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Zusammenfassung

Zentrale verteilungspolitische Indikatoren in Deutschland haben sich seit dem Jahr
2005 wieder normalisiert oder sogar strukturell verbessert. Dennoch bleiben mindes-
tens drei zentrale Herausforderungen: Erstens gelingt es nicht, die Langzeitarbeitslo-
sigkeit starker als bereits geschehen zurtickzufuhren. Zweitens geht die langerfristige
Spreizung von Markteinkommen nicht wieder starker zuriick und nimmt die Auf-
stiegsmobilitat nicht strukturell zu, obwohl die Arbeitslosigkeit sich seit 2005 nahezu
halbiert hat. Drittens gibt es auch mehr als 25 Jahre nach der deutschen Wiederver-
einigung zwischen West und Ost und auch innerhalb von Bundeslandern immer noch
sehr ausgepragte regionale Disparitaten. Zur Verringerung der Langzeitarbeitslosig-
keit sind daher mehr Mittel im Rechtskreis SGB |l sachgerecht, etwa durch befristete
Lohnsubventionen und eine hohere Betreuungsdichte, insbesondere bei Jugendli-
chen. Zur Forderung der Aufstiegsmobilitat ist insbesondere die Bildungs- und Quali-
fizierungspolitik gefordert, etwa durch die Starkung der frihkindlichen Bildung, der
Ganztagsschulqualitat und der Forderinfrastruktur sowie die Verbesserung der Aner-
kennung ausléndischer Berufsabschlisse und die Sprachforderung fir Migranten.
Zur Verminderung der regionalen Disparitaten sollte die Regionalpolitik mit anderen
Programmen (Bildung, Stadtebau, Griindungsférderung) verzahnt werden, die digi-
tale Infrastruktur rasch ausgebaut und die Regionalférderung in Ostdeutschland auf
Regionen mit stark unterdurchschnittlichen Lebensverhaltnissen konzentriert werden.

Abstract

Central distributional indicators in Germany have re-normalized since the year 2005
or even improved structurally. Nevertheless, at least three key challenges remain:
Firstly, the reduction of long-term unemployment does not keep up pace with aver-
age decline in unemployment. Secondly, the long-term upward mobility does not in-
crease substantially although unemployment has almost halved since 2005. Thirdly,
even more than 25 years after German reunification there are still very pronounced
regional between West and East and also within the federal states. In order to reduce
long-term unemployment, therefore more funds are appropriate in the basic income
scheme. To foster upward mobility, education and qualification policies such as to
strengthen early-childhood education, full-day schooling quality and support infra-
structure, improving the recognition of foreign professional qualifications and lan-
guage support for migrants are crucial. In order to reduce regional disparities, re-
gional policy should be interlinked with other programs (education, urban develop-
ment, start-ups), digital infrastructures should be expanded rapidly, and regional
funding in Eastern Germany should be concentrated on regions with sub-average liv-
ing conditions.
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1. Einleitung

Die verteilungspolitische und gerechtigkeitspolitische Debatte in Deutschland ist in
der Wahrnehmung der Medien weit nach oben gertckt. Der im Frihjahr 2017 vorge-
legte Funfte Armuts- und Reichtumsbericht (ARB) der Bundesregierung hat fur eine
weitere Akzentuierung der Debatte gesorgt. In der Positionierung der Parteien fur die
Bundestagswahl im September 2017 nehmen daher verteilungspolitische Argumente
einen bedeutsamen Platz in der politischen Programmatik ein.

Das Institut der deutschen Wirtschaft Koln hat in der Vergangenheit mehrfach eine
kritische Position zu der Behauptung eingenommen, zentrale verteilungspolitische In-
dikatoren hatten sich in den vergangenen Jahren strukturell und im Trend ver-
schlechtert. Auch der 5. ARB selbst kommt insgesamt zu einem vergleichbaren Be-
fund: ,Der Anteil der Menschen, die materiellen Entbehrungen ausgesetzt sind, lag
stabil auf einem niedrigen Niveau mit einem Rickgang am aktuellen Rand* (Bundes-
regierung, 2017, 1). Auch andere Befunde kommen zu dem Ergebnis, dass es bereits
seit einigen Jahren zu einer Trendwende hin zu einer verringerten Ungleichheit ge-
kommen sei (Felbermayr et al., 2016a) und dass das Umverteilungssystem dazu
fuhre, dass in keinem anderen Land die Ungleichheit bei den Nettoeinkommen ge-
genuber der Primarverteilung starker vermindert werde als in Deutschland (Felber-
mayr et al., 2016b).

Der offensichtliche Disput Gber die Zahlen und Fakten entspringt dem unterschiedli-
chen Zeitbezug des Vergleichs:

¢ Im Lichte der herausragenden sozialpolitischen Reformen der letzten beiden
Dekaden ist das Jahr 2005 als Bezugspunkt insofern bedeutsam, als seiner-
zeit die tiefgreifenden Anderungen der Agenda 2010 wirksam wurden. Da sich
auf diesen Politikwechsel der aktuelle Streit iber deren Richtigkeit und die
Frage ihrer Weiterfihrung bezieht, ist das Vergleichsjahr 2005 relevant. Seit-
dem haben sich alle verteilungspolitischen Indikatoren stabilisiert und die ar-
beitsmarktpolitischen Kennziffern durchweg, kontinuierlich und robust verbes-
sert.

e Ebenso ist es angemessen, die Vorgeschichte der Reformwende einzubezie-
hen. Damit richtet sich der Blick auf die Zeit seit der Wiedervereinigung, die
zunéachst und vor allem ab 1997 mit einer deutlichen Verschlechterung der
Verteilungsrelationen verbunden war. Daran schliel3t sich die berechtigte
Frage an, warum es durch die Reformen des Jahres 2005 und die danach ein-
setzende nachhaltige Besserung der Arbeitsmarktlage nicht gelang, zu dieser
Situation zurtickzukehren, sondern nur eine Stabilisierung zu erreichen.
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e Wenig Uberzeugend ist es dagegen, den letzten konjunkturellen Hochpunkt
vor Wirksamwerden der Reformen — etwa das Jahr 2001 — als Vergleichszeit-
punkt zu wahlen. Denn nach allgemein akzeptierter Einschatzung war die ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung zu Beginn des neuen Jahrtausends gerade
nicht als konjunkturelles Phanomen zu bewerten, sondern als fortgesetzte
Stockung im Strukturwandel. Die Erwartung, es komme allein durch den
nachsten Aufschwung zu einer Korrektur am Arbeitsmarkt, war angesichts
dessen unbegrindet.

e Unangemessen erscheint auch der Vergleich mit einem Jahr, das weit zurtick
in die Bedingungen der alten westdeutschen Bundesrepublik verweist. Damit
wird der Strukturbruch der Wiedervereinigung ebenso tbersprungen wie die
Tendenzwende der Globalisierung, die in den 1980er Jahren einsetzte und
sich nach 1990 kraftig an Dynamik gewann. Ein solcher Vergleich ist, abgese-
hen von seiner wirtschaftshistorischen Fragwurdigkeit, politisch nicht sinnvoll
zu beantworten.

Diese Analyse ist von der Einsicht getragen, dass mit allgemeinen Befunden, die sich
in Globalindikatoren konkretisieren, in der Regel keine sachlich adaquate Politikge-
staltung zu begriinden ist. Vielmehr muss es darum gehen, entlang jener identifizier-
baren Funktionsstérungen unserer Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung, die sozial
verankerten Gefahrdungen fur ein individuell gelingendes Leben begriinden, kon-
krete Handlungsbedarfe zu ermitteln. Der Diskurs tber die Gerechtigkeitspolitik ist
unvermeidbar normativ, sodass eine Analyse nicht ohne Offenlegung der leitenden
Gerechtigkeitsvorstellung moglich ist. Nur so wird der Kontext der Fragestellung evi-
dent. Soziale Gerechtigkeit soll hier als die Schaffung fairer und verlasslicher Bedin-
gungen flr ein gelingendes, selbstbestimmtes und verantwortliches Leben im gesell-
schaftlichen wie regionalen Zusammenhang verstanden werden.

Ohne Zweifel gibt es im Sinne dieses Gerechtigkeitsbegriffes Anlass fur eine auf ei-
ner soliden Datenbasis gefilhrte Debatte, ob und wo es Herausforderungen fir die
kommende Legislaturperiode gibt. Mit dem vorliegenden Papier konzentrieren wir
uns nach einer kurzen Betrachtung aktualisierter verteilungspolitischer Kennziffern
vertieft auf drei Befunde und Themen, in denen eine besondere verteilungspolitische
und gerechtigkeitspolitische Herausforderung gesehen werden kann und die von ho-
her gesellschaftlicher Bedeutung sind: erstens die Verfestigung von Langzeitarbeits-
losigkeit als eine vergangenheitsfundierte Absage an zweite Chancen flr ein gelin-
gendes Leben, zweitens die im Trend eher abnehmende als zunehmende Aufstiegs-
mobilitat als eine potenzialorientierte Absage an eine chancengenerierende Entwick-
lung im Lebensverlauf und drittens die Persistenz von regionalen Ungleichgewichten
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als Bedrohung des spezifischen Lebensumfeldes fir individuelle Chancen und Per-
spektiven.

Fur diese drei Politikfelder werden zentrale Herausforderungen skizziert und maogli-
che wirtschaftspolitische Empfehlungen abgeleitet. Diese Auswahl der Themen kann
keine abschliel3ende Behandlung der aktuellen Gerechtigkeitspolitik bieten, wohl
aber im Lichte des skizzierten Konzepts sozialer Gerechtigkeit die derzeit drangends-
ten Herausforderungen. Bei aller Besorgnis Uber Verstdl3e gegen ein allgemeines
Gerechtigkeitsverstandnis durch nicht selbst verschuldete Problemlagen (wie zum
Beispiel bei Altersarmut) oder tber die Verfehlungen bei der Fixierung von Manager-
gehaltern gilt doch, dass es hier keinen Befund von gesellschaftlicher Relevanz gibt.
VerstoRe gegen die Einzelfallgerechtigkeit sind kein hinreichender Grund fir politi-
sche und letztlich gesetzgeberische MalRnahmen.

2. Wichtige verteilungspolitische Befunde

In diesem Abschnitt werden wichtige verteilungs- und gerechtigkeitspolitische Be-
funde aktualisiert und knapp umrissen, um den verteilungspolitischen Status quo dar-
zustellen. Diese Zusammenfassung basiert auf umfangreichen Bestandsaufnahmen
des IW; dort finden sich auch die empirischen Fundstellen fir die nachfolgenden
Thesen (Beznoska et al., 2016; Anger/Geis, 2017; Niehues, 2017). Die Bestandsauf-
nahme bildet damit den Ausgangspunkt fur die in Abschnitt 3 diskutierten Herausfor-
derungen. Soweit dies nicht anders vermerkt wird, bildet das Jahr 2005 — als das
Jahr, indem die Agenda 2010 wirksam wurde — den Vergleichszeitpunkt.

(1) Im wissenschatftlichen Verteilungsdiskurs ist es unbestritten, dass sich die Ein-
kommensungleichheit in Deutschland zwischen dem Ende der neunziger Jahre und
etwa 2005 merklich erhéht hat — wie in vielen anderen Industrienationen auch Seither
stellt sich die Entwicklung in Deutschland allerdings anders dar: Zwischen den Jah-
ren 2005 und 2014 stieg das verfligbare Realeinkommen der oberen 10 Prozent nur
um 0,9 Prozent, das der unteren 10 Prozent um 1,1 Prozent und der unteren 40 Pro-
zent um 1,9 Prozent. Die Gruppe vom 5. bis zum 9. Dezil profitierte mit einem Zu-
wachs von 5,9 Prozent am starksten. Der Gini-Koeffizient der bedarfsgewichteten
Nettoeinkommen hat sich seit 2005 nicht statistisch signifikant verandert. Im internati-
onalen Vergleich ist Deutschland weiterhin eines der Lander mit maRiger Ungleich-
heit der Haushaltsnettoeinkommen.
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(2) Eine dhnliche Entwicklung zeigt sich auch bei den Markteinkommen und so-
mit den Einkommen vor staatlicher Umverteilung durch Abgaben, Renten und Trans-
fers. Hier liegt der Gini-Koeffizient des Jahres 2014 sogar leicht unterhalb des Ni-
veaus des Jahres 2005. Allerdings ist die gemessene Hohe der Ungleichheit der
Markteinkommen im internationalen Vergleich hierzulande auf den ersten Blick ver-
gleichsweise hoch und vergleichbar mit dem Niveau in den USA. Dies liegt aber vor
allem an der Umverteilungswirkung der gesetzlichen Rentenversicherung: Wahrend
viele altere Deutsche bereits eine gesetzliche Rente beziehen, arbeiten US-Amerika-
ner in der Regel langer und erzielen ein Markteinkommen — sobald Renten in die Be-
trachtung einbezogen werden, kennzeichnet sich Deutschland durch eine wesentlich
gleichere Einkommensverteilung als die der USA (Fischer/Niehues, 2016).

(3) Auch bei der Hohe der Lohnungleichheit liegt Deutschland im Mittelfeld der
Industrienationen — und ist dabei keineswegs vergleichbar mit den groRen Lohndiffe-
rentialen der USA. Daruber hinaus ist auch hier positiv anzumerken, dass sich nach
einem erkennbaren Anstieg der Lohnungleichheit um die Jahrtausendwende bereits
vor der Einfihrung des Mindestlohns eine Trendwende andeutete. In den letzten
Jahren konnten insbesondere die Geringverdiener tberdurchschnittliche Lohnzu-
wachse verbuchen, die Lohnungleichheit insgesamt zeigt einen leicht ricklaufigen
Trend (Brenke/Kritikos, 2017).

(4) Obwohl die Ungleichheit in Deutschland in der langen Frist seit der Wiedervereini-
gung gestiegen ist, gibt es keine dampfenden Effekte auf das Wirtschaftswachs-
tum. Die gute Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland hat zusammen mit der starke-
ren Entwicklung der Realldhne die wirtschaftliche Entwicklung stabilisiert. Deutsch-
land gehort zu den Landern, in denen das Niveau an Umverteilung bereits so hoch
ist, dass bei einer weiteren Ausweitung mit negativen Effekten auf das Wachstum zu
rechnen ist (Kolev/Niehues, 2016).

(5) Das deutsche Steuer- und Transfersystem verteilt in erheblichem Mal3e Ein-
kommen um und tragt relativ zielgenau zum gewiinschten sozialen Ausgleich bei.
Die ungleicher verteilten Markteinkommen werden so in sehr viel weniger ungleich
verteilte Nettoeinkommen Ubersetzt. Die Belastung der Einkommen mit Steuern und
Abgaben steigt konsistent mit der Hohe des Einkommens an. In Deutschland werden
mehr als 20 Prozent der Einnahmen aus der Einkommensteuer von einem Prozent
der Steuerpflichtigen aufgebracht, die oberen 10 Prozent der Einkommensteuer-
pflichtigen tragen rund 55 Prozent des Aufkommens.

(6) Bei der Entwicklung der relativen Einkommensarmut zeigt sich seit dem Jahr
2005 eine annahernd stabile Entwicklung. Von dem erkennbaren leichten Anstieg
der Armutsgefahrdungsquote innerhalb der letzten Jahre ist nahezu ausschlief3lich
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die Bevolkerung mit Migrationshintergrund betroffen. Wie eine Auswertung des Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaftlichen Instituts (WSI) gezeigt hat, liegt das Armutsri-
siko der Bevolkerung ohne Migrationshintergrund weiter unter dem Durchschnitt der
Gesamtbevoélkerung und hat sich seit dem Jahr 2011 nicht veréndert (Seils/H6hne,
2016). Ahnliches gilt fiir das Armutsrisiko von Kindern, das sich ebenfalls nur fiir Kin-
der mit Migrationshintergrund erhoht hat.

(7) Die Vermdgen sind in Deutschland deutlich ungleicher verteilt als die Ein-
kommen. Einkommen und Vermdgen sind stark korreliert, zwei Drittel der Vermogen
werden durch Einkommen generiert. Doch auch fur die Vermégensverteilung gilt,
dass sie sich in der vergangenen Dekade nicht weiter verschlechtert hat. Allerdings
ist die Einordnung des Ausmalfies an Vermdgensungleichheit im internationalen Ver-
gleich schwer, weil die Daten unter anderem durch die fehlende Berlcksichtigung
von Anwartschaften aus staatlichen Altersvorsorgesystemen verzerrt sind. Bei Be-
ricksichtigung der gesetzlichen Altersvorsorgeanspriiche sinkt der Gini-Koeffizient
von 0,785 auf 0,594 (Bonke et al. 2016) Auch die niedrige Wohneigentumsquote
schlagt sich negativ nieder. Dass in Deutschland niedrigere private Nettovermégen
aufgebaut werden als in den meisten europaischen Landern, ist auch eine Folge da-
von, dass das gut ausgebaute Steuer- und Sozialversicherungssystem gerade fur
einkommensschwachere Haushalte die Anreize und Mdglichkeiten zur privaten Ver-
maogensbildung dampft.

(8) Die Bildungsaufstiegschancen haben sich nicht verschlechtert: Der vielfach
zitierte sinkende Anteil von Nichtakademikern unter den Studierenden ist Folge da-
von, dass es im Zeitverlauf weniger Kinder von Nichtakademikern und einen steigen-
den Anteil an Kindern von Akademikern gibt. Misst man dagegen, welcher Anteil der
Kinder von Nichtakademikern ein Studium absolviert, zeigt sich eine deutliche Ver-
besserung der Aufstiegsperspektive: Zuletzt erreichten etwa zwei Drittel der Perso-
nen aus Akademikerhaushalten einen Hochschulabschluss, gleichzeitig stieg auch
der Anteil junger Akademiker aus Nichtakademikerhaushalten von im Durchschnitt
18,6 Prozent in den Jahren 2000 bis 2002 auf 27,2 Prozent im Jahr 2015. Auch die
Kompetenzen der Schilerinnen und Schiler haben sich in den letzten Jahren ver-
bessert. Der Anteil der PISA-Risikogruppe, also derjenigen Jugendlichen, die in der
PISA-Erhebung nur die Kompetenzstufe | oder weniger erreicht haben, hat sich in
den letzten Jahren ricklaufig entwickelt. Wahrend die PISA-Risikogruppe im Lesen
im Jahr 2000 noch 22,6 Prozent betrug, verringerte sie sich bis zum Jahr 2012 auf
14,5 Prozent. Zwischen den Jahren 2012 und 2015 ist jedoch wieder ein leichter An-
stieg der Risikogruppe auf 16,2 Prozent zu verzeichnen. Gleichzeitig hat sich die An-
zahl der Schiler, die ohne Abschluss die Schule verlassen haben, deutlich von
86.600 (9,2 Prozent) im Jahr 2000 auf 47.400 (5,6 Prozent) im Jahr 2015 vermindert.
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Im Vergleich zum Jahr 2014 ist jedoch auch hier wieder eine leichte Zunahme zu ver-
zeichnen.

(9) Die Qualitat der Arbeit hat sich verbessert: Arbeithnehmer in Deutschland sind
Uberwiegend in qualitativ guten Beschéftigungsverhaltnissen tatig, die Arbeitszufrie-
denheit erreicht ebenso Hochstwerte wie die Beschaftigungssicherheit und die durch-
schnittliche Dauer eines Beschéftigungsverhaltnisses. Mehr als vier Funftel der mehr
als vier Millionen zusatzlichen Arbeitsplatze seit dem Jahr 2005 entfallen auf sozial-
versicherte Beschaftigung. Zwar arbeiten rund 20 Prozent der abhéngig Beschéftig-
ten in sogenannten ,atypischen“ Beschaftigungsverhéltnissen, doch ist atypische Be-
schaftigung keineswegs per se schlechte Beschaftigung. Dieser Sektor nahm auch
nicht auf Kosten des Normalarbeitsverhaltnisses zu, sondern er wuchs durch die In-
tegration eines Teils der bisher 6konomisch inaktiven Bevdlkerung in den Arbeits-
markt.

(10) Die Lohnentwicklung in Deutschland ist bereits seit 2008/2009 wieder ex-
pansiv. Dies hat sich auch in der Entwicklung der Lohnquote niedergeschlagen. Sie
stieg von 65,5 Prozent im Jahr 2008 auf 68,2 Prozent im Jahr 2014 an. Auf diesem
Niveau hat sie sich zuletzt eingependelt. Im Jahr 2016 lag die Lohnquote bei 68,0
Prozent. Die Realléhne sind seit dem Jahr 2008 nahezu kontinuierlich gestiegen. Ge-
samtwirtschaftlich ergibt sich seit dem Jahr 2008 ein tariflicher Reallohnzuwachs von
8,1 Prozent, effektiv sind die Realléhne in diesem Zeitraum sogar um 11,6 Prozent
gestiegen. Diese positive Reallohnentwicklung hat im Zusammenspiel mit dem an-
haltenden Beschaftigungsaufbau dazu gefuhrt, dass sich der private Konsum zu ei-
ner tragenden Saule des Aufschwungs entwickelt hat. Die anhaltende Lohnzuriick-
haltung hat damit eine doppelte Dividende erzielt und einerseits zur Schaffung vieler
Arbeitsplatze und andererseits zu einem stabilen Wirtschaftsaufschwung beigetra-
gen.

(11) Die Befristungsneigung ist seit mindestens 10 Jahren weitgehend unveran-
dert. Sachgrundlose Befristungen werden tberwiegend in der Privatwirtschaft einge-
setzt. Ein Grund dafir ist, dass Betriebe Rechtsunsicherheiten, die mit einer Sach-
grundbefristung verbunden sind, vermeiden wollen. Eine andere Ursache ist, dass
Unsicherheit tGber die zukiinftige Geschaftslage nicht als Sachgrund zahlt. Dieses
Problem kennt der 6ffentliche Dienst nicht, hier besteht ein universal anwendbarer
Befristungsgrund, sodass die sachgrundlose Befristung in vielen Fallen nicht erfor-
derlich ist. Im Branchenvergleich zeigt sich, dass Befristungen tberdurchschnittlich
haufig im offentlichen Dienst vorgenommen werden.
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(12) Die durchschnittliche Entgeltlticke ist kein valider Indikator fur die Entgel-
tungleichheit zwischen Frauen und Mannern. In Deutschland betragt die durch-
schnittliche unbereinigte Entgeltliicke zwischen Frauen und Mannern im Jahr 2016
rund 21 Prozent, sie ist zuletzt leicht gesunken. Wesentlich aussagekréftiger ist die
bereinigte Lohnllicke, die im Jahr 2014 rund 6 Prozent betrug. Der weitaus grofite
Anteil der Entgeltlicke kann durch nachvollziehbare Faktoren erklart werden wie
etwa Berufswahl, Branchenzugehorigkeit und Arbeitszeit. Kinnten weitere Faktoren
berticksichtigt werden, wie etwa personliche Préaferenzen oder die individuelle Risi-
koneigung, ist davon auszugehen, dass die geschlechtsspezifischen Lohnunter-
schiede fast vollstandig erklart werden kénnen.

3. Gerechtigkeitspolitische Defizite

Ungeachtet dieser Indikation fur eine durchgangige Stabilisierung und Verbesserung
zentraler verteilungspolitischer Kennziffern hat in der langeren Frist — seit 1991 je-
denfalls — die Spreizung der Markteinkommen zugenommen (Abbildung 1). Dahinter
steht zum einen eine starker denn je vom Qualifikationsniveau bestimmte Entwick-
lung (Digitalisierung, Technisierung), zum anderen eine Veranderung der Bevdlke-
rungsstruktur (mehr Alleinerziehende resp. Einelternfamilien, mehr Personen mit
Migrationshintergrund, mehr Rentner und Studenten, Abkehr vom Alleinverdiener-
Modell, mehr Zweitbeschaftigungen, verandertes Heiratsverhalten). Aus der Begleit-
forschung zum 5. ARB geht zudem hervor, dass Arbeitslose, Alleinerziehende, Nicht-
erwerbstatige, Auslander mit Migrationshintergrund, alleinlebende Manner, aber auch
Paare mit drei oder mehr Kindern deutlich Gberdurchschnittliche Armutsrisikoquoten
aufweisen (BMAS, 2015, Abb. A2.6).

Gerade weil eine umfassende Analyse der verschiedenen Ursachen einer tendenziell
zunehmenden Spreizung von Einkommen und deren relative Bedeutung fur diesen
Befund noch aussteht, sollten Gerechtigkeits- und Verteilungsdebatten im differen-
zierten Therapiemodus gefiihrt werden!. Unter Berlicksichtigung dieser grundséatzli-
chen Hinweise werden im Folgenden drei Befunde n&her betrachtet, die gerade im

1 Zu dieser Nichternheit sollten auch folgende grundsétzlichen Erwagungen beitragen: 1) Armut und
Armutsrisiko durfen fir eine zielgruppengenaue Politik nicht gleichgesetzt werden. Die Armutsrisiken
umfassen etwa auch die Bevdlkerungsgruppen der Studierenden und Auszubildenden. 2) Relative
Einkommensarmut bedeutet nicht absolute Armut. Mit steigendem Wobhlstand steigen auch das Medi-
aneinkommen und die Armutsrisikoschwellen. Die Quoten materieller Entbehrung liegen daher deut-
lich niedriger als die Armutsrisikoquoten. 3) Im Spiegel des Bezugs von Grundsicherungsleistungen
als dem definierten soziokulturellen Existenzminimum ergibt sich ein deutlich geringeres Mal3 an Ein-
kommensarmut (ca. 6 Mio. Bezieher ALG II, ca. eine Mio. Grundsicherung im Alter oder bei Erwerbs-
minderung, 0,4 Mio. Empfanger von HLU-Sozialhilfe und 1,4 Mio. Hilfeempféanger nach Kapitel 5 bis 9
SGB XIllI) als nach dem 60 Prozent-Kriterium, obgleich ,Hartz IV* den Kreis der Anspruchsberechtigten
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Licht der Stabilisierung des verteilungspolitischen ,Big Picture®, aber auch der sehr
guten Arbeitsmarktlage generelle Fragen jenseits der Einzelfallgerechtigkeit aufwer-
fen:

Abbildung 1: Markteinkommen
Preisbereinigt mit dem Verbraucherindex; Einkommen vor Steuern und Transferleis-
tungen; 1991=100
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Quelle: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung auf Grundlage
SOEP v31, JG 2015/2016

e Warum gelingt es erstens nicht, die Langzeitarbeitslosigkeit starker als bereits
geschehen zurtckzufuhren?

e Warum geht zweitens die langerfristige Spreizung von Markteinkommen nicht
wieder starker zuriick und nimmt die Aufstiegsmobilitat nicht strukturell zu, ob-
wohl die Arbeitslosigkeit als das grof3te relative Armutsrisiko sich seit 2005 na-
hezu halbiert hat?

e Warum gibt es drittens auch mehr als 25 Jahre nach der deutschen Wieder-
vereinigung zwischen West und Ost und auch innerhalb von Bundeslandern
immer noch sehr ausgepragte regionale Disparitaten?

von Grundsicherungsleistungen per Saldo ausgeweitet hat. Hingegen hat sich die Anzahl der ,working
poor*, also der vollzeitbeschéaftigten ALG I|I-Bezieher, mehr als halbiert und betr&gt nur noch weniger
als 200.000.
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3.1 Verfestigung von Langzeitarbeitslosigkeit

Die Langzeitarbeitslosigkeit in Deutschland ist im vergangenen Jahr erstmals seit
1993 wieder unter die Marke von einer Million gesunken (Abbildung 2). Gegeniber
dem Hochststand von knapp 1,8 Millionen im Jahr 2006 ist sie damit um rund
800.000 zurtickgegangen. Allerdings steigt ihr Anteil an der gesamten Arbeitslosig-
keit seit 2009 wieder an und betragt etwa 37 Prozent. In den letzten Jahren ist — trotz
allgemein guter Arbeitsmarktentwicklung — nur noch ein geringfugiger Riickgang der
Langzeitarbeitslosigkeit beobachtbar.

Abbildung 2: Arbeitslosigkeit und Langzeitarbeitslosigkeit in Deutschland
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Quelle: Bundesagentur der Arbeit

Dieser Befund geht einher mit der Beobachtung, dass auch die Anzahl der Leis-
tungsbezieher im Rechtskreis SGB Il weniger stark zuriickgeht als im Rechtskreis
SGB Il (Abbildung 3). Von den insgesamt 4,4 Millionen erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten zahlen rund 2,8 Millionen zu den Langleistungsbeziehern, die innerhalb
der letzten 24 Monate mindestens 21 Monate Grundsicherungsleistungen bezogen
hatten. Offenbar gibt es einen quantitativ bedeutsamen und nur langsam schrump-
fenden Personenkreis, der trotz guter Rahmenbedingungen nicht den Weg aus der
Transferabh&ngigkeit findet.

Daher gibt es eine ¢ffentliche Diskussion um eine Weiterentwicklung der Arbeits-
marktpolitik, die an grundsatzliche Fragen stol3t. Diese haben mit der Finanzierung
der Rechtskreise SGB Il und SGB Ill, dem Charakter der Arbeitslosenversicherung
und neuen Vorschlagen zur Weiterentwicklung der Arbeitsmarktpolitik zu tun. Gleich-
zeitig ist dies auch eine Leitbilddebatte dartber, in welchem Umfang und an wen ein
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aktivierender Sozialstaat Unterstitzungsangebote machen soll, um dauerhafte Inakti-
vitat von prinzipiell erwerbswilligen und erwerbsfahigen Personen zu vermeiden.

Abbildung 3: Arbeitslose nach Rechtskreisen

Millionen

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

- Arbeitslose im Rechtskreis SGB Il
Erwerbsfahige Hilfebedlrftige nach SGB Il

darunter Arbeitslose

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit

3.2 Stagnierende Aufwartsmobilitat

Wenn Chancen auf einen sozialen Aufstieg vorhanden sind, kdnnen gro3ere Un-
gleichheiten als weniger problematisch bewertet werden. Dies gilt vor allem fir den
Aufstieg aus den unteren Einkommensschichten. Empirische Befunde auf Basis des
Sozio-oekonomischen Panels zeigen, dass Aufstiegschancen aus dem Niedriglohn-
sektor sehr wohl vorhanden sind (Schafer/Schmidt, 2017). Immerhin gut ein Viertel
der Geringverdiener schafft den Sprung tber die Niedriglohnschwelle. Wahrend im
Zeitverlauf der Anteil der Aufsteiger bis etwa zum Jahr 2008 tendenziell riicklaufig
war, zeichnet sich seitdem wieder ein leicht steigender Trend ab. In Bezug auf die
Einkommensmobilitat, bei der neben dem Erwerbseinkommen weitere Komponenten
des Haushaltseinkommens berticksichtigt sind, kann rund ein Drittel der armutsge-
fahrdeten Personen innerhalb eines Jahres aus der untersten Einkommensschicht
aufsteigen. In einem Zeitraum von zehn Jahren sind es sogar 58 Prozent.
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Indes ist im Trend fur die Einkommensmobilitat keine positive Entwicklung in der Auf-
stiegshaufigkeit zu erkennen. Die soziale Mobilitat hat sich im Zeitverlauf kaum ver-
bessert (Schafer et al. 2013), obwohl die Situation am Arbeitsmarkt mit Hochststéan-
den bei Beschaftigung und offenen Stellen au3erordentlich gunstig ist (Abbildung 4).
Vollig offen ist zudem, wie sich die notwendige Integration vieler Flichtlinge in den
Arbeitsmarkt auf die weitere Entwicklung der sozialen Mobilitat auswirken wird. Auch
die Effekte des Mindestlohns sind in den bisherigen Befunden zur Aufwartsmobilitat
noch nicht enthalten.

Abbildung 4: Aufstiegsquote aus dem Niedriglohnsektor, in Prozent
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3.3 Defizite in der regionalen Konvergenz

Unter Konvergenzaspekten bietet die Entwicklung in Deutschland seit 1990 ein ge-
mischtes Bild. Ein zlgiger Abbau des starken ostdeutschen Rickstands beim Brutto-
inlandsprodukt pro Einwohner fand nur in den ersten funf Jahren nach der Wieder-
vereinigung bis ca. 1996 statt. Danach war die Lage durch ein verhaltenes Wachs-
tum in Ostdeutschland wie Westdeutschland gepragt, wobei eine zégerliche Anglei-
chung vornehmlich tiber Wanderungsbewegungen stattfand: Da fortgesetzt Men-
schen aus strukturschwachen ostdeutschen Regionen in die westdeutschen Wirt-
schaftszentren abwanderten, gab es weiterhin eine leichte Konvergenz der Wirt-
schaftskraft je Einwohner (Rohl, 2014).

Goecke und Huther (2016) zeigen fur die EU-Ebene eine deutliche Konvergenz ost-
europaischer Regionen zum europaischen Durchschnitt von 2000 bis 2011. Fir Ost-
deutschland zeigt sich ein gemischtes Bild: Mehreren ostdeutschen Regionen — ab-
gegrenzt auf Kreisebene — wie zum Beispiel Ostsachsen sowie Teilen Thiringens
und Brandenburgs ist ein Giberdurchschnittliches Wachstum des BIP je Einwohner
gelungen, wahrend die meisten ostdeutschen (und fast alle westdeutschen) Kreise
langsamer als der européische Durchschnitt gewachsen sind. Diese Zahlen sagen
allerdings nur wenig tUber die Konvergenz innerhalb Deutschlands aus, da die héhe-
ren Wachstumsraten in den osteuropaischen Transformationslandern den européi-
schen Durchschnittswert positiv beeinflussen. Zudem werden die Pro-Kopf-Werte
durch Wanderungsbewegungen beeinflusst: Viele der wachstumsstarken Regionen
in Osteuropa und Ostdeutschland haben im Betrachtungszeitraum Bevdlkerung
durch Abwanderung in Richtung der EU-Wirtschaftszentren verloren, wobei generell
vor allem junge Menschen auf der Suche nach einem Ausbildungs- oder Arbeitsplatz
wandern. Fir die Wirtschaftszentren fihrt daher die Pro-Kopf-Betrachtung zu einer
Dampfung des Wachstums, nicht einwohnerbasierte Wachstumsraten wirden ihre
wirtschaftliche Starke besser wiedergeben.

Perspektivisch durfte sich die zégerliche Konvergenz der Wirtschaftsleistung zwi-
schen Ostdeutschland und Westdeutschland, die auch im Jahr 2016 ihre Fortsetzung
fand, in den nachsten Jahren weiter verlangsamen. Da die Abwanderung inzwischen
angesichts der stark verbesserten Arbeitsmarktlage in fast allen ostdeutschen Lan-
desteilen gestoppt ist, entfallt ein statistischer Treiber flr Verdnderungen des Pro-
Kopf-BIP. Weil zudem die gesellschaftliche Alterung weit schneller voranschreitet als
in Westdeutschland, sodass die Anzahl der Erwerbspersonen bereits schrumpft und
die Erwerbspersonen-Rentner-Relation sich schlechter entwickelt als im Westen des
Landes, erscheint das Wachstumspotenzial begrenzt. Die mangelnde Konvergenz
zwischen den deutschen Regionen hat zuletzt Zweifel daran aufkommen lassen,
dass die grundgesetzlich angestrebte ,Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse® in
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Deutschland (Art. 72, Abs. 2 Grundgesetz) noch ausreichend gewahrt ist (Deutscher
Bundestag, 2017a; vgl. hierzu auch Roéhl, 2005).

Hinzu kommt, dass sich in den Regionen der neuen Bundeslander weitere Risikofak-
toren fur die gesellschaftliche Entwicklung bindeln (Sachverstandigenkommission,
2017, Kapitel 111.3). Diese beziehen sich auf den immer noch hohen Anteil an Lang-
zeitarbeitslosen, die ungunstige Altersstruktur der Erwerbstatigen, die weit unter-
durchschnittlichen Demografie-Ersatzraten in den MINT-Qualifikationen, die Uber-
durchschnittliche Bedeutung der Hochaltrigen sowie die weit unterdurchschnittliche
Engagementquote (Bereitschaft zu freiwilligem burgerschaftlichen Engagement).
Diese Indikatoren unterlegen die zuvor entwickelte Aussicht auf einen Stillstand der
Konvergenz mit einer gesellschaftlichen Struktur, die besondere Probleme bereiten
durfte. Es fehlen Kompensationskrafte aus der Gesellschaft in ihrer regionalen Bin-
dung, um den Fliehkraften des Okonomischen etwas entgegensetzen zu kénnen.
Das Risiko, dass in einzelnen Regionen der neuen Bundeslander, zumal fernab von
den wirtschaftlichen Zentren und den Verkehrsnetzen, eine Lebensrealitat des Abge-
hangtseins entsteht, ist auch bei ricklaufiger Arbeitslosigkeit entsprechend grof3 und
begriindet damit eine besondere regionalpolitische Herausforderung.

4. Handlungsfelder

4.1 Arbeitsmarktpolitik fir Langzeitarbeitslose

Der weitaus grofdte Teil der Langzeitarbeitslosigkeit ist auf den Rechtskreis des

SGB Il konzentriert. Deshalb gibt es angesichts der insgesamt sehr guten Arbeits-
marktentwicklung eine Diskussion, ob es nicht eine Unterfinanzierung der Arbeits-
marktpolitik vorrangig im Rechtskreis SGB Il gebe. Grundséatzlich steht den Job-
Centern und Optionskommunen weitgehend der gleiche Instrumentenkasten wie der
SGB llI-Arbeitsmarktpolitik zur Verfiigung. Der Unterschied besteht aber erstens in
einem anderen Instrumenteneinsatz und zweitens in einer anderen Mittelausstattung.
Der Schwerpunkt der Arbeitsmarktpolitik im SGB II-Segment lag lange Zeit stark im
Einsatz von Arbeitsgelegenheiten. Noch 2011 entfiel die Halfte der Ausgaben fur
SGB lI-Eingliederungsleistungen auf Beschéaftigung schaffenden Maflinahmen, der
Grolteil davon fur die sogenannten ,Ein-Euro-Jobs®. Dies hat sich in den letzten Jah-
ren geandert, im Jahr 2016 lag der Anteil nur noch bei 16 Prozent. Mittlerweile sind
mit 780 Millionen Euro die — meist kurzfristigen — Aktivierungs- und Eingliederungs-
malRnahmen der grof3te Ausgabenposten. Auch die relative Bedeutung von Weiterbil-
dungsmalinahmen ist gestiegen, sie beanspruchen gegenwartig 24 Prozent des
Budgets, wahrend es vor zehn Jahren nur 10 Prozent waren.
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Die — vor dem Hintergrund der Befunde von Evaluationsstudien durchaus sinnvollen
— Umschichtungen im Instrumenteneinsatz missen allerdings vor dem Hintergrund
eines insgesamt sinkenden Mitteleinsatzes gesehen werden. Die Ausgaben fir Ein-
gliederungsleistungen sanken von 3,8 Mrd. Euro (2006) auf 2,4 Mrd. Euro (2016).
Selbst wenn berucksichtigt wird, dass im gleichen Zeitraum auch die Anzahl der Hil-
feempfanger zurtckging, waren dennoch sinkende Pro-Kopf-Ausgaben zu konstatie-
ren. Je Arbeitslosen im Rechtskreis SGB Il wurden 2006 rund 1.360 Euro fur Einglie-
derungsmalinahmen ausgegeben, 2016 waren es nur noch 1.270 Euro (Abbildung
5).

Abbildung 5: Ausgaben fir Eingliederungsleistungen im Rechtskreis SGB Il
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Im Rechtskreis SGB Ill standen jahrlich pro Arbeitslosen 740 Euro allein fir Weiter-

bildungsmalinahmen zur Verfigung — mehr als das Doppelte des Budgets, das flr
SGB ll-Arbeitslose ausgegeben wurde. Hinzu kommt, dass es im SGB II-Bereich
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eine grof3e Anzahl nicht-arbeitsloser Hilfeempfanger gibt, die ebenfalls einen Forder-
bedarf haben. Die vertretbare Reduzierung der Ausgaben fur Arbeitsgelegenheiten
fuhrte mithin nur zum Teil zu einer Umschichtung in andere Instrumente. Zu einem
anderen Teil wurde eine Einsparung der Ausgaben insgesamt vorgenommen. Die
Mittelreduzierung — die preisbereinigt noch starker ausfallt — erfolgt vor dem Hinter-
grund, dass mit abnehmender Anzahl Hilfebedurftiger der Anteil der Falle mit schwe-
ren, gegebenenfalls auch multiplen Vermittlungshemmnissen tendenziell zunimmt.
Insofern ware eine Erhdhung des Pro-Kopf-Budgets nicht nur angemessen, sondern
auch ein Beitrag zu mehr horizontaler Gerechtigkeit zwischen den Arbeitslosen ver-
schiedener Rechtskreise.

Auch vor dem Hintergrund, dass mittlerweile 69 Prozent der Arbeitslosen dem
Rechtskreis SGB 1l zugeordnet sind, erscheinen Bestrebungen, die Ausstattung fur
Arbeitsmarktpolitik im Rechtskreis SGB Il zu erhéhen — etwa fur das Arbeitslosen-
geld Q — fehlgeleitet. Wichtiger erscheint es, den Rechtskreis SGB Il angemessen
mit Mitteln auszustatten. Wenn die Weiterbildung gestarkt werden soll, ergibt sich
hier ein weites Betatigungsfeld. Da der Bund in der alleinigen finanziellen Verantwor-
tung steht, konnte er dieses Ziel sogar ohne gesetzgeberische Aktivitaten selbst um-
setzen. Dies gilt auch fir die Eingliederungszuschiisse. Befristete Lohnsubventionen
haben sich in der Evaluation als effektive Mal3nahme erwiesen (Heyer et al. 2012,
Wolff/Stephan, 2013). Es spricht wenig gegen eine finanzielle Starkung dieses Instru-
ments, insbesondere wenn es mit innovativen Gestaltungsoptionen unterlegt wird
(vgl. z.B. Boss et al. 2009).

Die Aktivierung von Arbeitslosen durch ,Fordern und Fordern® war ein Kernele-
ment der Hartz-Reformen. Aktivierung heil3t, dass Arbeitslose immer wieder regelma-
Big mit Angeboten konfrontiert werden. Im besten Fall sind dies Stellenangebote —
wenn diese fehlen, kann es sich aber auch um Angebote flr FérdermaRnahmen han-
deln. Ziel ist es unter anderem, eine Gewdhnung an den Zustand der Arbeitslosigkeit
zu verhindern. Um diesen Ansatz glaubhaft umzusetzen, ist eine hohe Kontaktdichte
mit angemessener Betreuung durch die Job-Center erforderlich.

Die Betreuungssituation ist in den einzelnen Job-Centern jedoch sehr unterschied-
lich. Es kann nicht davon ausgegangen werden, dass Uberall eine ausreichende Kon-
taktdichte hergestellt wird. Der Gesetzgeber hat im Sozialgesetzbuch Il einen Orien-
tierungswert fur das Verhaltnis von fur Integrationsaufgaben eingesetztem Personal
und Leistungsberechtigten von 1:75 fur Hilfebedurftige unter 25 Jahre und von 1:150
fur altere Hilfebedurftige festgelegt. Langst nicht alle Job-Center erfillen diese Vor-
gabe. Insbesondere bei der Betreuung jugendlicher Leistungsempfanger wird die ge-
setzliche Vorgabe haufig verfehlt, wobei Job-Center in den westdeutschen Bundes-
landern tberdurchschnittlich schlecht abschneiden.
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In einigen Kommunen ist die Differenz eklatant. So weisen etliche Job-Center Be-
treuungsrelationen von tber 1:100 aus. Wéahrend darunter auch viele Gemeinden
sind, in denen die Problemlage eher als niedrig einzuschatzen ist, konnen auch Job-
Center mit hoher Arbeitslosigkeit die Vorgabe nicht einhalten. So kommen die Ein-
richtungen in Bremen-Stadt, Bochum oder Duisburg auf Betreuungsrelationen von
101, 92 beziehungsweise 90. In Nordrhein-Westfalen kommt erschwerend hinzu,
dass hier ein vergleichsweise hoher Prozentsatz der Job-Center auch die Vorgabe
bei den Alteren nicht erfillt. Hingegen kénnen in den neuen Bundeslandern fast alle
Job-Center die Vorgabe einhalten (Abbildung 6).

Abbildung 6: Anteil der Job-Center, die die gesetzlich vorgegebene Betreu-
ungsrelation verfehlen
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Quelle: Deutscher Bundestag, 2016b

Eine Verbesserung der Betreuungsrelationen — insbesondere, aber nicht nur bei Ju-
gendlichen — konnte nicht nur einen Beitrag fur mehr Chancengleichheit schaffen.
Sie ware auch und vor allem ein Beitrag zur besseren Integration flr eine Personen-
gruppe, die traditionell Schwierigkeiten mit der Wiedereingliederung hat. Dass eine
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verbesserte Betreuung einen positiven Effekt auf die Ubergangswahrscheinlichkeit in
den ersten Arbeitsmarkt hat, kann die Evaluation des Modellprojekts ,Berliner Job-
Offensive“ zeigen, bei dem — allerdings eingeschrankt auf marktnahe Hilfeempfanger
— in Berliner Job-Centern die Betreuungsrelation auf 1:100 verbessert wurde. Die
MafRnahme hatte einen signifikanten positiven Effekt auf den Ubergang in eine un-
gefdrderte, sozialversicherungspflichtige Beschaftigung. Aul3erdem verbesserte sich
die Stabilitat der aufgenommenen Beschaftigungsverhaltnisse und die Abhangigkeit
der Geférderten von Transferleistungen ging zurtick. Der wesentliche Grund bestand
in einer intensiveren und individuelleren Betreuung (Fertig, 2015).

Kritisch sind demgegenuber vier weitere Vorschlage zu sehen, die aktuell diskutiert
werden. Bei dem Vorschlag, einen sogenannten ,,sozialen Arbeitsmarkt* einzurich-
ten, geht es um die Idee, Langzeitarbeitslosen, die vermeintlich keine Chance auf
eine Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt haben, ein in hohem Mal3e durch Steuer-
mittel gefordertes, sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsverhaltnis — voraus-
sichtlich ganz Giberwiegend im kommunalen Bereich — anzubieten (SPD-Parteivor-
stand, 2013, 23). Der Plan basiert auf der Mal3gabe, jedem Arbeitslosen ein Angebot
machen zu kdnnen, weicht aber von dem bisherigen Paradigma ab, demzufolge alle
arbeitsmarktpolitischen Bemuhungen der Eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt
dienen sollen. Beim sozialen Arbeitsmarkt steht demgegentber der Teilhabegedanke
im Vordergrund — was im Kern ein Gerechtigkeitsargument ist (zu friheren Initiativen
in diese Richtung vgl. den nachstehenden Kasten).

Kasten: Uberblick tiber Projekte fiir die Integration von Langzeitarbeitslosen

Mit dem Abbau der Arbeitslosigkeit in Deutschland hat auch eine Verschiebung in
der Struktur der Arbeitslosen stattgefunden. Wéahrend der Anteil von Langzeitarbeits-
losen an allen Arbeitslosen 2005 wie 2016 zwar unverandert etwa bei 37 Prozent lag
(siehe Abbildung 2), hat sich die Verweildauer in der Arbeitslosigkeit von 63 auf 70
Wochen erhoht (Bundesagentur fur Arbeit, 2016). Obwohl die Mehrheit der ehemals
Arbeitslosen von dem beschriebenen Arbeitsmarktboom profitieren konnte, sind
Langzeitarbeitslose demnach immer langer arbeitslos — und das, obwohl Arbeitslo-
sengeld II-Empfanger in einem Alter von Uber 58 Jahren, denen tber 12 Monate
keine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung angeboten wurde, in der Arbeitslo-
senstatistik nicht bertcksichtigt sind.

Dieser Befund hat eine Diskussion Uber alternative MalRnahmen hervorgerufen, mit
denen Langzeitarbeitslose mittelfristig an den ersten Arbeitsmarkt herangefuhrt wer-
den konnen. In verschiedenen Punkten setzt die aktuelle Diskussion auf den Kon-
zepten von Snower (1994) und Spermann (1999) auf, die bereits in den 1990er Jah-
ren eine offentliche Férderung von Langzeitarbeitslosen in einem geschitzten ,sozia-
len Arbeitsmarkt* gefordert hatten. Ein solcher Arbeitsmarkt hat grundsatzlich das
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Problem, dass sogenannte Lock-In-Effekte auftreten kdnnen: Arbeitnehmer werden
langfristig in einem subventionierten Beschaftigungsverhéltnis alimentiert und ver-
passen den Sprung in den ersten Arbeitsmarkt. Dem Spannungsfeld zwischen For-
dern und Alimentieren missen sich auch die aktuellen Vorschlage und Modellversu-
che stellen. Zudem hilft eine klare Zielgruppendefinition, die Treffgenauigkeit eines
entsprechenden Programms zu verbessern.

Der Vorschlag des Bundesministeriums fur Arbeit und Soziales ,Chancen erdffnen —
soziale Teilhabe sichern: Konzept zum Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit fordert
insbesondere die Lander auf, weitere Vorschlage zu unterbreiten und Modellprojekte
zu fortzufihren (BMAS, 2014). In Nordrhein-Westfalen hat ein solches Projekt bereits
im Jahr 2013 begonnen. Unter dem Namen ,06ffentlich geforderte Beschaftigung
NRW* werden Langzeitarbeitslose durch Job-Coaches begleitet und gefordert
(ESF/MAIS-NRW, 2016). Im Modellprojekt ,Perspektive in Betrieben“ Ubernimmt die
Bundesagentur fur Arbeit in NRW, dem Saarland und Rheinland-Pfalz unter be-
stimmten Umstanden bis zu 75 Prozent der Lohnkosten eines vormalig Langzeitar-
beitslosen. Das baden-wulrttembergische Projekt ,Sozialer Arbeitsmarkt / Passiv-Ak-
tiv Transfer richtet sich speziell an Arbeitslose mit einem Leistungsbezug von mehr
als 36 Monaten und ermoglicht Zuschiisse zu den Lohnkosten. Anders als bei den
Arbeitsgelegenheiten muss die Beschaftigung nicht zusatzlich oder im offentlichen
Interesse sein (IAB, 2012).

Auch Bundesministerin Nahles’ Vorschlag zu einem neuen Weiterbildungsgesetz soll
sich direkt an Langzeitarbeitslose richten und versucht, tber Bildungsgutscheine die
Teilnahmegebuhren von Bildungsveranstaltungen zu bezuschussen und den Anreiz
fur Weiterbildung zu erhéhen (Bundesregierung, 2016). Die Parteien Bindnis 90/Die
Griinen (2017) sowie Die Linke haben sich mit ihnren Gesetzesentwurfen ,Arbeitsfor-
derung neu ausrichten — Nachhaltige Integration und Teilhabe statt Ausgrenzung® so-
wie dem ,Funf Punkte-Plan“ ebenfalls in die Debatte miteingebracht. Wahrend die
Grlnen fur einen zeitlich begrenzten Lohnkostenzuschuss von 100 Prozent pladie-
ren, fordert Die Linke sogar eine unbegrenzte Subventionierung, also die dauerhafte
Schaffung eines o6ffentlich finanzierten Arbeitsmarktes (zu friiheren Evaluationen vgl.
Kupka/Wolff, 2013).

Bei allen Vorschlagen sollte immer im Auge behalten werden, dass ein Umstieg in
den ersten Arbeitsmarkt fir den Arbeitnehmer attraktiv bleiben muss. Programme,
die auf langfristige Forderung setzen, eine oberhalb des Marktlohns liegende Vergu-
tung vorsehen oder ihre Zielgruppe unscharf oder zu weit definieren, verringern die
Anreize, sich um eine regulare Beschaftigung zu bemihen, und kénnten das Prob-
lem verscharfen anstatt einen Losungsvorschlag anzubieten.

Gegen diese Renaissance offentlich geforderter Beschéaftigung sprechen mehrere
Grunde. Die Evaluation hat erstens gezeigt, dass bei solchen MalRnahmen in erhebli-
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chem Mal3e Lock-In-Effekte auftreten. Diese durften umso grof3er ausfallen, je attrak-
tiver die offentlich bereitgestellten Beschaftigungsverhaltnisse sind. Der avisierte so-
ziale Arbeitsmarkt ahnelt konzeptionell eher den ArbeitsheschaffungsmalRnahmen
als den — weniger generts ausgestatteten — Arbeitsgelegenheiten, sodass Teilneh-
mer nur wenig Anreize haben, sich um eine Beschaftigung auf dem ersten Arbeits-
markt zu bemuhen. Wenn offentlich geforderte Beschéftigung einen Sinn haben
kann, dann nur als Aktivierungsinstrument fir Arbeitslose, die keine N&ahe zum Ar-
beitsmarkt zeigen.

Die Erfahrungen mit der Implementation der Arbeitsgelegenheiten haben aber zwei-
tens gezeigt, dass ein ,dritter Arbeitsmarkt® vor allem die Arbeitslosen anzieht, die
durchaus eine Chance auf dem ersten Arbeitsmarkt hatten, weil sie grundséatzlich an
einer Arbeit interessiert sind. Somit konnte die — empirisch ohnehin kaum zu realisie-
rende — Zuordnung zu einer Gruppe vermeintlich nicht vermittelbarer Arbeitsloser zu
einer sich selbst erfillenden Prophezeiung werden. Drittens erganzt sich das fehlge-
leitete Interesse der Arbeitslosen mit einem Interesse der Fallmanager der Job-Cen-
ter, problematische Falle konfliktarm und mit dem geringsten Aufwand in den sozia-
len Arbeitsmarkt abzuschieben. Viertens entsteht Konfliktpotenzial im Rahmen der
foderalen Finanzverteilung. Wenn der Bund den sozialen Arbeitsmarkt finanziert und
die Kommunen von den dort produzierten Dienstleistungen profitieren, entsteht ein
Anreiz, den Budgetrahmen fur den sozialen Arbeitsmarkt auch dann auszuschépfen,
wenn auf individueller Ebene keine sinnvollen Zuweisungen mehr erfolgen kénnen.
Flunftens ist der Zweck der sozialen Grundsicherung die Starkung der Eigenverant-
wortung der Hilfebedurftigen (81 (2) SGB Il). Die Zuweisung in ein Beschéaftigungs-
verhaltnis, das keine echte Arbeit ist, sondern solche nur simuliert, schwécht dage-
gen die Eigenverantwortung, die Abhangigkeit von staatlichen Einrichtungen wirde
weiter ausgebaut.

Ein weiterer neuer Vorschlag zur Reform der Rahmenbedingungen in der Arbeitslo-
senversicherung liegt mit dem sogenannten ,,Arbeitslosengeld Q" vor (SPD, 2017),
der zwei Kernelemente beinhaltet. Erstens wird vorgeschlagen, allen Arbeitslosen im
Rechtskreis SGB lll, die langer als drei Monate arbeitslos sind, einen Rechtsan-
spruch auf eine nicht nur kurzfristige Weiterbildung einzuraumen. Mit einem Gerech-
tigkeitsargument lasst sich der Vorschlag kaum begriinden, da die Frage, ob und in-
wieweit die Arbeitsagenturen bislang nur in unzureichendem Mal3e Weiterbildungs-
mafinahmen fordern, gar nicht erdrtert wurde. Hinweise darauf ergeben sich keine.
Vielmehr wurde in den letzten Jahren eine steigende Anzahl Arbeitsloser mit Weiter-
bildungsmalinahmen gefdrdert: So gab es im Méarz 2013 knapp 79.000 Teilnehmer
an solchen MalRnahmen, wahrend es im Marz 2017 mehr als 99.000 waren. Abge-
stellt wird vielmehr auf eine abstrakt hergeleitete Notwendigkeit von Weiterbildung im
Kontext der Digitalisierung.
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Die Idee impliziert, dass eine umfangreiche Weiterbildung fiir alle Arbeitslosen ein
geeignetes Mittel zur Wiedereingliederung ist. Das kann kaum angenommen werden.
Die meisten Arbeitslosen im Rechtskreis SGB Il — auch solche, die langer als drei
Monate arbeitslos sind — finden auch ohne Forderung der Arbeitsagentur eine neue
Beschaftigung. Nur 28 Prozent aller Arbeitslosen, die eine Beschéaftigung am ersten
Arbeitsmarkt fanden, erhielten dabei eine Unterstlitzung der Arbeitsagentur, die Gber
eine Potenzialanalyse und Beratung hinausging. Keinesfalls kann unterstellt werden,
dass in jedem Fall ein Qualifikationsdefizit vorliegt. Nicht einmal die durch die Ar-
beitsagenturen ausgewéahlten Teilnehmer an WeiterbildungsmalRnahmen profitieren
in jedem Fall von ihrer Teilnahme (Schéfer et al., 2014, 42).

Ein Rechtsanspruch auf Weiterbildung wiirde zur Folge haben, dass viele nicht ziel-
fuhrende Malinahmen konzipiert und geférdert wirden, was seinerseits ein neues
Gerechtigkeitsdefizit herbeiftihrt: Ineffektive MaRnahmen miussten in erheblichem
Umfang von den Beitragszahlern finanziert werden. Wirde jeder der knapp
400.000 Leistungsberechtigten eine Weiterbildung absolvieren, ergédben sich bei ei-
nem Durchschnittkostenansatz Gesamtmalinahme-Kosten von rund zwei Milliarden
Euro. Die Kosten waren noch héher, wenn — wie avisiert — keine kurzfristigen, son-
dern nur langfristige MalRnahmen gefordert werden. Dies ware eine erhebliche Aus-
weitung des bisherigen Budgets fur Weiterbildung, das 2016 bei unter 600 Millionen
Euro lag.

Das zweite Kernelement des Arbeitslosengeldes Q ist der Wegfall der bisherigen
halftigen Anrechnung einer Weiterbildung auf die Bezugsdauer des Arbeitslosengel-
des. Ein Arbeitslosengeldbezieher mit einer Anspruchsdauer von 12 Monaten kann
gegenwartig mit der Teilnahme an einer sechsmonatigen Weiterbildung seine An-
spruchsdauer auf 15 Monate ausdehnen. Der Wegfall der halftigen Anrechnung
wirde zu einer Anspruchsdauer von 18 Monaten fuhren. Im Extremfall kbnnte ein 59-
Jahriger Arbeitsloser mit einer Anspruchsdauer von 24 Monaten mit Hilfe einer zwei-
jahrigen Weiterbildung auf 48 Monate Leistungsdauer kommen.

Die Idee einer Verlangerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes zielt auf zwei
Gerechtigkeitsargumente. Im Kontext des Rechts auf Weiterbildung soll die Motiva-
tion fUr eine berufliche Neuorientierung gesteigert und den Teilnehmern an Weiterbil-
dungsmalinahmen mehr Sicherheit gegeben werden. Der Ansatz unterstellt, dass Si-
cherheit durch eine langere Gewahrung einer Lohnersatzleistung entstehen kann.
Diese These muss in Frage gestellt werden. Ziel aller arbeitsmarktpolitischen Bemi-
hungen ist die Wiedereingliederung in den ersten Arbeitsmarkt. Allein dadurch kann
wirtschatftlicher Unsicherheit nachhaltig begegnet werden. Eine lange Bezugsdauer
von Lohnersatzleistungen stellt dieses Ubergeordnete Ziel jedoch in Frage. Es ist in



- Institut der deutschen
Wirtschaft Kéln

24

der Arbeitsmarktforschung gut belegt, dass eine lange Bezugsdauer die individuelle
Dauer der Arbeitslosigkeit verlangert und der Gefahr der Entstehung von Langzeitar-
beitslosigkeit Vorschub leistet (Schéfer, 2003). Je langer Arbeitslosigkeit dauert,
desto starker wirkt der damit verbundene Verlust von Humankapital, der gegebenen-
falls schwerwiegender sein kann als der durch eine Weiterbildung erreichbare Zu-
wachs an Humankapital.

Als zweites Argument wird angefiihrt, dass eine langere Bezugsdauer fir Altere eine
Frage der Gerechtigkeit sei, weil diese auch langer in die Arbeitslosenversicherung
einbezahlt hatten. Diese Argumentation verkennt den Charakter der Arbeitslosenver-
sicherung. Diese ist kein Sparvertrag wie die Gesetzliche Rentenversicherung, son-
dern versichert — &hnlich wie die Gesetzliche Krankenversicherung — ein laufendes
Risiko. Wer lange eingezahlt hat, der hat auch lange den daraus resultierenden sozi-
alen Schutz genossen — unabhangig davon, ob der Schadensfall Arbeitslosigkeit ein-
getreten ist oder nicht. Keine andere Risikoversicherung zahlt nach langer Versiche-
rungsdauer hohere Leistungen. Dieses Vorgehen wiirde dem sogenannten Moral
Hazard Vorschub leisten, demzufolge ein adverser Anreiz zur Schadensminimierung
entsteht. Insofern wirde der Vorschlag zu neuen Gerechtigkeitslticken fihren. Wenn
eine lange Schadensfreiheitsdauer entlohnt werden soll, sind risiko&quivalente Bei-
tradge oder Beitragsermalligungen geeignete Instrumente (Schafer, 2006).

Ein weiterer aktueller Vorschlag (SPD, 2017) zur Reform der Arbeitslosenversiche-
rung besteht in der Erleichterung der Voraussetzungen zum Bezug von Arbeits-
losengeld. Gegenwartig erwerben Beschéftigte einen Anspruch, die innerhalb einer
Rahmenfrist von zwei Jahren mindestens ein Jahr sozialversicherungspflichtig be-
schaftigt waren. Der Vorschlag sieht vor, die Rahmenfrist auf drei Jahre zu verlan-
gern und die erforderliche Vorbeschéaftigungsdauer auf zehn Monate zu verkirzen.
Vordergrindig adressiert der Reformvorschlag ein Gerechtigkeitsdefizit, namlich die
Tatsache, dass es Beschaftigte gibt, die Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung zah-
len, aber keinen Anspruch auf Versicherungsleistungen haben. Dem wére entgegen-
zuhalten, dass die Vorbeschaftigungsdauer versicherungsékonomisch eine Form der
Selbstbeteiligung darstellt, die zur Vermeidung von Moral Hazard erforderlich ist
(OECD, 2002, 251). Andernfalls wirden die Leistungen der Arbeitslosenversicherung
Beschaftigungsverhaltnisse vortibergehender Natur noch férdern.

Noch weiter gehend sind schlieRRlich Uberlegungen, die Arbeitslosenversicherung zu
einer sogenannten Arbeitsversicherung umzubauen (BMAS, 2016). Die Grundidee
besteht darin, der Bundesagentur fir Arbeit neben der Administration der Arbeitslo-
senversicherung eine praventive Funktion zukommen zu lassen, indem sie eine —
konkret noch zu definierende — Verantwortung ftir Weiterbildungsberatung und -f6r-
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derung Beschaéftigter erhalt. Die Begriindung basiert weniger auf einem Gerechtig-
keitsargument als vielmehr auf den Herausforderungen, die sich aus dem kiinftigen
Strukturwandel ergeben. Fraglich ist indes, ob die Bundesagentur die geeignete
Stelle ist, Uber die Weiterbildungsnotwendigkeiten der Beschaftigten zu befinden. Ein
Weiterbildungsbedarf kann am ehesten an der konkreten Arbeitssituation im Betrieb
festgemacht werden. Im ungunstigsten Fall entsteht durch die Reform ein neues Ge-
rechtigkeitsdefizit, weil nicht erforderliche oder fehlgeleitete Weiterbildungsmaf3nah-
men von der Versichertengemeinschaft finanziert werden missen.

Kasten: Handlungsempfehlungen fir die Integration von Langzeitarbeitslosen
in den Arbeitsmarkt

—->Mehr Mittel im Rechtskreis SGB Il zur Férderung der horizontalen Gerechtigkeit
zwischen Arbeitslosen bereitstellen (durch befristete Lohnsubvention; durch hohere
Betreuungsdichte, insbesondere bei Jugendlichen)

4.2 Forderung der Aufstiegsmobilitat

Zentrales gerechtigkeitspolitisches Ziel sollte die Erhéhung der Aufstiegs- und Ein-
kommensmobilitat sein. In diesem Kontext kommt der Bildungspolitik eine heraus-
gehobene Bedeutung zu. Noch immer ist ein mittlerer Bildungsabschluss in Deutsch-
land mit mittleren Einkommensperspektiven verbunden, mittlere und héhere Bil-
dungsabschlisse schiitzen in der Regel vor einem Abstieg aus der Mittelschicht. Ein
mindestens mittlerer Bildungsabschluss kann aber nur erreicht werden, wenn die
Weichen davor im Elementar- und Primarbereich richtig gestellt werden. Insbeson-
dere die Starkung der Ausbildungsreife ist daher ein zentraler Weg, um im unteren
Bereich der Einkommensverteilung Verbesserungen zu erreichen.

Beim Versuch, die Chancengerechtigkeit und damit die Mdglichkeiten zum sozialen
Aufstieg zu verbessern, sollte daher das Augenmerk vor allem der frihkindlichen
Bildung gelten. Fir die Kinder im Alter von drei Jahren bis zum Schulbeginn sollte
die qualitative Verbesserung des bestehenden Betreuungsangebots im Vordergrund
stehen. Dazu sollte der Bildungsauftrag in Kindertageseinrichtungen durch verbindli-
che und bundesweit geltende Standards gestéarkt werden. Bei vielen — insbesondere
bildungsbenachteiligten — Kindern besteht oft ein erhdhter Férderbedarf im sprachli-
chen Bereich, fur den die Phase vor dem Alter von sechs Jahren von besonderer Be-
deutung ist, weil bis dahin entstandene Defizite direkt die weitere Schullaufbahn be-
einflussen (Ehlich et al., 2007, 47).

Inzwischen werden in vielen Bundeslandern bereits sprachdiagnostische Verfahren
im Verlauf der Kindergartenzeit beziehungsweise vor der Einschulung durchgefihrt,
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die Teilnahme an diesen Sprachstandserhebungen ist in vielen Bundeslandern mitt-
lerweile Pflicht. Angesichts der in den einzelnen Bundeslandern jedoch noch ganz
unterschiedlichen Auspragung von Sprachstandsfeststellung und Sprachférderung
missen erkannte Risikogruppen flachendeckend durch MaRnahmen unterstitzt wer-
den, die ihre Wirksamkeit empirisch nachgewiesen haben. Der starkere Bildungsauf-
trag und die individuellere Forderung der Kinder fihren zudem zu héheren Anforde-
rungen an die Beschaftigten, die entsprechend weiter zu qualifizieren sind.

Aber auch im Schulsystem sollten die Kinder und Jugendlichen besser als bislang
gefordert werden. Daflr ist der weitere Ausbau der Schulen zu Ganztagsschulen ge-
eignet. Fur Schiler aus bildungsfernen Schichten und solchen mit Migrationshinter-
grund zeigt sich, dass eine Ausdehnung der Bildungsinfrastruktur verbunden mit ei-
nem hoheren Lernmitteleinsatz zu besseren Bildungsergebnissen und grél3eren Bil-
dungschancen fihren kann (Krueger/Lindahl, 2001; Schneeweis, 2011). Insbeson-
dere die Unterschiede der Qualitat des aul3erschulischen Lernumfelds tragen zu sys-
tematisch schlechteren Lernergebnissen von Schilern aus bildungsfernen Schichten
bei (Entwisle et al., 1997). Der Vorteil der Ganztagsschule liegt in einer langeren ge-
meinsamen Lernzeit. Dartber hinaus sollte die Forderinfrastruktur in den Schulen
ausgebaut werden. Die flachendeckende Einfiihrung der Ganztagsschule kann dazu
beitragen, dass Schuler mit Bildungs- und Entwicklungsrickstanden starker individu-
ell durch die Fachlehrer geférdert werden.

Einige Schiler sind daneben aber haufiger auch auf weitere Unterstitzungsmalinah-
men angewiesen — insbesondere wenn Erziehungsdefizite im Elternhaus bestehen.
In diesen Féllen sollten auch Schulpsychologen eingesetzt werden. Um die Anreize
der Schulen und Lehrer zu erhéhen, jeden Schiler bestmdglich zu férdern, sollten
dariiber hinaus den Schulen mehr Entscheidungsfreiheiten eingeraumt werden.
Diese Freiheiten sind jedoch mit einer Rechenschaftspflicht zu verbinden (W6Rmann,
2011, 158 ff.). Um den Bildungserfolg jedes Schulers tberprifen zu kénnen, ist die
Vorgabe von verbindlichen Bildungsstandards hilfreich. Diese Bildungsstandards zie-
len auch darauf ab, die Anzahl der Bildungsabbrecher und die Anzahl der Schiiler zu
verringern, die der PISA-Risikogruppe zuzurechnen sind.

Besondere Probleme bei der Einkommenspositionierung ergeben sich zudem stets

bei Migranten und Alleinerziehenden. Migranten weisen insbesondere dann eine ge-
ringere Bildungsrendite auf, wenn sie ihre Bildungsabschlisse aus dem Ausland mit-
bringen. Fur sie ist deshalb die Verwertung im Ausland erworbener Abschliisse und

damit deren Anerkennung im Inland zentral. Neben transparenten Verfahren zur An-
erkennung sollten auch vermehrt Weiterbildungsangebote geschaffen werden, damit
eventuell fehlende Kompetenzen nachgeholt werden kénnen. Eine formale Anerken-
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nung des auslandischen Abschlusses erhéht die Wahrscheinlichkeit eines erfolgrei-
chen Arbeitsmarkteinstiegs aus der Arbeitslosigkeit um 50 Prozent (Brussig et al.,
2009). Neben der Anerkennung ist vor allem fiir die zugewanderten Flichtlinge auch
der schnelle Zugang zu Sprachkursen wichtig. In diesem Rahmen ist positiv zu wer-
ten, dass diese Integrationskurse auch fur Asylbewerber und Geduldete gedffnet
wurden, bei denen absehbar ist, dass sie sich langerfristig im Land aufhalten.

Die gegenwartige hohe Anzahl an Migrantenkindern in Deutschland stellt zudem
neue Anforderungen an die Aus- und Fortbildung von Lehrerinnen und Lehrern. Um
die Sprachférderung zu realisieren und die vielen Fluchtlinge in der Schule optimal
zu fordern, sind nicht nur entsprechend ausgebildete Lehrer, sondern auch zusatzli-
che Lehrerstellen notwendig. Die KMK ging Anfang September 2015 von rund
300.000 schulpflichtigen Flichtlingen aus. Bei einer Schiler-Lehrer-Relation von 20
wirden hierftr 15.000 zusatzliche Lehrer benétigt. Setzt man aufgrund des Integrati-
ons- und Forderbedarfs eine Relation von 1 zu 10 an, bestiinde ein Bedarf von
30.000 zusétzlichen Lehrern. Potenzial dafur findet sich bei den Personen, die den
Lehrerberuf erlernt haben, aber gegenwartig nicht oder in einem anderen Beruf er-
werbstétig sind.

Die Einkommensperspektiven von Alleinerziehenden werden durch fehlende Be-
treuungsangebote stark eingetribt. Deshalb ist es entscheidend, den Zugang zum
Arbeitsmarkt von Alleinerziehenden durch den weiteren Ausbau von Betreuungsan-
geboten zu verbessern. Die Betreuungsinfrastruktur fir Kinder im Alter zwischen drei
und sechs Jahren ist in Deutschland sehr gut ausgebaut. Ausbaubedarf besteht bei
der Betreuung der Kinder im Alter unter drei Jahren, auch wenn in den vergangenen
Jahren in diesem Bereich deutliche Fortschritte erzielt werden konnten. Besonderes
Augenmerk verdienen Kinder und Jugendliche aber auch in kinderreichen Familien.
Das Armutsrisiko von Kindern ist deutlich hdher als das von Rentnern. Das derzeitige
System aus Steuern, Abgaben und Transfers bietet bisher keinen vollstandigen Aus-
gleich fur das Mehrkinderrisiko, der Familienleistungsausgleich ist nicht ausreichend
ausgebaut. Eine Weiterentwicklung des Kinderzuschlags zu einer einkommensab-
hangigen Kindergrundsicherung sollte deshalb gepriift werden. Zu begrif3en ist in
diesem Zusammenhang auch die jetzt beschlossene Ausweitung des Unterhaltsvor-
schusses fir Alleinerziehende.

Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass mehr Bildungsinvestitionen — anders als
gelegentlich behauptet — auch nicht mehr Umverteilung bei der Finanzierung dieser
Ausgaben erfordern. Ohnehin sind die Bildungsausgaben die am starksten expandie-
rende Ausgabenkategorie der 6ffentlichen Haushalte gewesen. Der Ausbau der friih-
kindlichen Forderung, zusatzliche Ganztagsschulen, eine bessere Integration von
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Flichtlingen und weitere Ausgaben zur Starkung der Durchlassigkeit im Bildungsbe-
reich benotigen eindeutig zusatzliche Ressourcen. Bezogen auf die Bildungsausga-
ben ist daher fir die beschriebenen Mal3hahmen eine deutliche Ausweitung der rea-
len Bildungsausgaben je Einwohner im Alter von unter 30 Jahren notwendig. Unter
Berucksichtigung der aktuellen Migrationsstrome aus dem Jahr 2015 nimmt die An-
zahl der unter 30-jahrigen Bevolkerung von 24,9 Millionen im Jahr 2016 zun&chst auf
knapp 24,8 Millionen im Jahr 2020 ab, danach sinkt sie auf 22,6 Millionen im Jahr
2035. Fur die nachsten funf Jahre sollten die realen Bildungsausgaben folglich noch
deutlich erhéht werden, da die Anzahl der Personen im Alter von unter 30 Jahren
noch nahezu konstant bleibt. Dies ist im Rahmen bestehender Haushalte mdglich.
Danach sollten Qualitatsverbesserungen des Bildungssystems bei konstanten realen
Bildungsbudgets pro Kopf aus der dann entstehenden demografischen Rendite fi-
nanziert werden konnen.

Neben der Bildungspolitik kbnnen auch tber die Steuer- und Abgabenpolitik Auf-
stiegsanreize beeinflusst werden. Dies betrifft zunachst eine mdgliche Weiterentwick-
lung der Regeln zur geringfuigigen Beschaftigung. Das Ziel, einen Anstieg der
Grenzbelastung beim Uberschreiten der Geringfiigigkeitsschwelle abzubauen, ist
O0konomisch gut begrundbar, wenngleich dieser Sprung seit der Einfuhrung der Midi-
Job-Regelung weit weniger stark ausfallt als davor. Diskutiert wird — motiviert durch
eine fiskalische Perspektive mdglicher Mehreinnahmen — eine ersatzlose Abschaf-
fung der Minijob-Regelung. Dies ist aber bisher unzureichend begriindet. Weder
kann Uberzeugend dargelegt werden, dass Minijobs eine ,Sackgasse® darstellen, aus
der kein Ubergang in andere Beschaftigungsformen erfolgt, noch kann ein Beleg da-
fur erbracht werden, dass die geringfligige Beschaftigung an quantitativer Bedeutung
gewinnt. Vielmehr ist die Anzahl der geringfligig Beschaftigten seit 2004 nahezu un-
verandert und hat nichts zu dem ab 2006 einsetzenden Beschaftigungsaufbau beige-
tragen. Am aktuellen Rand zeigt sich sogar ein Rickgang.

Expansiv war allein die Anzahl von geringfigig Nebenerwerbstatigen. Da diese seit
den Hartz-Reformen nicht mehr zusammen mit dem Haupterwerb versteuert und ver-
beitragt werden missen, haben sie an Attraktivitat gewonnen. Dies kann durchaus
eine Fehlallokation zur Folge haben: Fur Arbeithehmer kann es aufgrund der steuer-
und beitragsrechtlichen Privilegierung attraktiver sein, einem geringer produktiven
geringfigigen Nebenerwerb nachzugehen, als die Arbeitszeit im eigentlich produktivi-
tatsstarkeren Haupterwerb auszuweiten. In diesem Fall stellt diese spezifische Sozi-
alversicherungskonstruktion einen Anreiz dar, Arbeitszeiten auf mehrere Jobs aufzu-
teilen.
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Kasten: Handlungsempfehlungen fur die Férderung von Aufstiegsmobilitat

-> Fruhkindliche Bildung qualitativ und quantitativ ausbauen

- Ganztagsschulen zur Férderung von Kindern mit Migrationshintergrund und aus
bildungsfernen Schichten starken

—> Forderinfrastruktur an Schulen ausbauen (auch Schulpsychologen)

- Anerkennung ausléandischer Berufsabschlisse fordern

- Sprachférderung fur Migranten ausbauen

- Betreuungsangebote fur Alleinerziehende stéarken

- Ausbau des Kinderzuschlags zu einer einkommensabhangigen Kindergrundsiche-
rung prufen

- Grenzbelastung beim Uberschreiten der Geringfiigigkeitsschwelle abbauen

-> Steuerliche Begunstigung fur geringfligige Nebenbeschéaftigung revidieren

4.3 Verringerung regionaler Disparitaten

Das in Deutschland gultige Modell der Regionalpolitik zur Férderung schwacherer
Regionen wurde vor etwa einem halben Jahrhundert entwickelt und seither nur gra-
duell verandert. Es zielt im Kern auf Investitionszuschusse fur Unternehmen zur
Schaffung von Arbeitsplatzen in landlichen Regionen mit Entwicklungsdefiziten so-
wie, mit Einschrankungen, urbanen Regionen mit Problemen im Strukturwandel. Die
Einschrankungen ergeben sich aus der Konstruktion des Indikators fur die Festle-
gung der Forderregionen der ,Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Regio-
nalstruktur (GRW), der periphere Regionen begunstigt, sowie aus der Festlegung ei-
ner mit der EU abgestimmten Obergrenze fur den Bevolkerungsanteil, der in den Ge-
nuss der GRW-Foérderung kommt — derzeit 25,85 Prozent der deutschen Bevdlke-
rung (Deutscher Bundestag, 2016a, 23). Jenseits dieser Forderregionen verbietet
das EU-Beihilferecht Unternehmensbeihilfen, die Uber eine geringfiigige Summe
nach den ,De minimis“-Regeln hinausgeht (vgl. Européische Kommission, 2013). Ab-
bildung 7 zeigt das Indikatorenset, nach dem die Forderwurdigkeit von Regionen in
der GRW derzeit festgelegt wird.
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Abbildung 7: GRW-Indikatoren zur Festlegung der Fordergebiete

Bruttojahreslohn je
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
in 2010
40%

Erwerbstatigenprognose 2011 bis 2018
7,5%

GRW Gesamtindikator
Infrastrukturindikator
—_— (Stand: 30. September 2012)
7,5%

Durchschnittliche Arbeitslosenquote der
R ——— Jahre 2009 bis 2012
45%

Quelle: Réhl/Schroéder, 2017; BMWi, 2016

Neben der von Bund und Landern halftig finanzierten GRW kommen in Deutschland
regionale Foérdermittel der EU aus dem Europaischen Fonds fir regionale Entwick-
lung (EFRE) sowie Mittel aus dem Europaischen Sozialfonds (ESF) zum Einsatz.
Deutschland muss jedoch zukunftig mit weniger Mitteln aus diesen beiden EU-Fonds
auskommen, da deutsche Regionen durch den Beitritt &rmerer osteuropéischer Lan-
der zur EU relativ wohlhabender geworden sind (R6hl/Schroder, 2017).

Mit der Vereinigung der beiden deutschen Staaten im Jahr 1990 wurde das bewahrte
Modell der GRW-Foérderung fast ohne Veranderung auf die neuen Bundeslander
Ubertragen, die aufgrund ihres Entwicklungsrickstands und der grof3en Probleme auf
dem Arbeitsmarkt flachendeckend als Fordergebiet eingestuft wurden. In den alten
Bundeslandern wurden die Fordergebiete entsprechend stark reduziert, da andern-
falls ein zu grof3er Anteil der Gesamtbevdlkerung in Fordergebieten gelebt hatte und
auch, weil die Probleme der schwéacheren westdeutschen Regionen im Vergleich zu
denen der ehemaligen DDR als relativ gering erschienen. Insgesamt beliefen sich die
Investitionszuschisse der GRW fur Unternehmen seit 1991 auf Giber 46 Milliarden
Euro, hiervon wurden fast 90 Prozent in den neuen Bundeslandern vergeben (vgl.
BMWi, 2016; Rohl/Schroder, 2017).

Die GRW-Forderung hat einen wichtigen Beitrag zum Wiederaufbau einer mittelstan-
dischen ostdeutschen Industrie nach dem Zusammenbruch der DDR-Produktions-
kombinate geleistet (Demary/Rohl, 2009), konnte aber bislang keinen Anstieg der
Wirtschaftskraft in Ostdeutschland auf westdeutsches Niveau herbeifiihren. Aufgrund
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vielfaltiger Unterschiede in den Unternehmensstrukturen (fast nur kleine und mittlere
Unternehmen), der Landesstruktur (wenig Agglomerationszentren mit hoher Wirt-
schaftskraft und wertschopfungsstarken Dienstleistungen) sowie im Innovationssys-
tem (fehlende industrienahe Forschung und Entwicklung) verharrt das ostdeutsche
BIP je Einwohner bei ca. 70 Prozent des westdeutschen Durchschnitts (R6hl, 2014).

Strukturschwache landliche Regionen in (Ost-)Deutschland werden immer starker
durch den demografischen Wandel mit einem starken Rickgang der Erwerbsbevél-
kerung bis hin zu einer generellen Arbeitskrafteknappheit und einer starken Uberalte-
rung gepragt sein. Fur diese Problemlagen scheint das bisherige Instrumentarium
der Regionalpolitik, das auf die Schaffung von Arbeitsplatzen durch Unterneh-
mensansiedlungen und Investitionsférderung setzt, kaum geeignet zu sein.? Demge-
genuber ist vor allem in westdeutschen Stadten mit erheblichen Strukturproblemen,
speziell im Ruhrgebiet, die Arbeitslosigkeit seit der Trendwende auf dem gesamt-
deutschen Arbeitsmarkt vor elf Jahren nur unterdurchschnittlich zuriickgegangen,
Kaufkraftarmut und strukturelle Probleme sind hier betréachtlich. Férderschwerpunkt
der Regionalpolitik sind stadtische Problemregionen jedoch bislang nicht.

Wahrend die bisherige Fokussierung auf ostdeutsche Regionen in Anbetracht der
wirtschaftlichen Schwache gemessen anhand des BIP je Einwohner weiterhin ver-
tretbar erscheint, ist sie bezogen auf das fir die GRW malf3gebliche Kriterium der re-
gionalen Unterbeschaftigung zunehmend obsolet, zumal gerade die Regionen mit
den hdchsten Arbeitslosenquote die starkste Abnahme erfahren. Landliche Regionen
in Deutschland sind nicht mehr besondere Problemféalle beztglich der Arbeitslosig-
keit. Grinde hierfur sind eigene Arbeitsplatzpotenziale, speziell in Ostdeutschland
das bereits schrumpfende Erwerbspersonenpotenzial sowie Pendelmdoglichkeiten in
stadtische Regionen mit Arbeitskraftebedarf. Ausnahmen bilden nur peripher gele-
gene ostdeutsche Regionen wie zum Beispiel Vorpommern oder die Uckermark
(Rohl/Schréder, 2017, 69).

Hinzu kommen zwei weitere Befunde: Betrachtet man zum einen anstelle des nomi-
nalen Bruttoinlandsprodukts je Einwohner die Einkommensentwicklung unter Bertick-
sichtigung regional unterschiedlicher Preise, also die regionale Kaufkraft, ist die Kon-
vergenz erheblich weiter fortgeschritten als bei einem reinen Einkommensvergleich.
Die Quote der kaufkraftarmen Bevdlkerung liegt mit 16,8 Prozent in Ostdeutschland
nur um 1,9 Prozentpunkte Uber dem westdeutschen Durchschnitt; das kaufkraftberei-

2 Damit scheint die ,klassische® Regionalpolitik auch wenig geeignet, eine weitere Konvergenz des
BIP je Einwohner herbeizufuhren (vgl. S. 15): Konzernzentralen und hochwertige Dienstleistungen las-
sen sich nicht mit Investitionszuschiissen in die ostdeutsche Peripherie locken.
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nigte Medianeinkommen (gemessen anhand des bedarfsgewichteten Pro-Kopf-Ein-
kommens) ist mit 1.424 Euro (2014) um 9 Prozent niedriger als im Westen
(Rohl/Schréder, 2017, 20, 29). Auch die Arbeitslosenquote ist in ostdeutschen Regio-
nen in den letzten zwolf Jahren kraftiger gefallen als in westdeutschen Regionen
(Deutscher Bundestag, 2017b, 6). Sie lag im April 2017 mit 7,7 Prozent um 43 Pro-
zent Uber der westdeutschen Quote, wahrend sie vor zwolf Jahren bei insgesamt
deutlich hoherer Unterbeschaftigung noch etwa doppelt so hoch war (Bundesagentur
fur Arbeit, 2017). In den nachsten Jahren werden sich die Arbeitslosenquoten in Ost-
und Westdeutschland voraussichtlich weiter einander anndhern, da sich der Riick-
gang des Erwerbspersonenpotenzial in den 6stlichen Landern beschleunigt
(Rohl/Schroder, 2017, 67).

Die Einbeziehung der kaufkraftbereinigten Einkommen sowie der durch die regionale
Arbeitslosigkeit beeinflussten Beschaftigungschancen in die Analyse der regionalen
Entwicklung fihrt zu einem positiveren Bild hinsichtlich der Konvergenzfortschritte in
Deutschland. Dies zeigt sich auch beim sptrbaren Rickgang der Anzahl der Kreisre-
gionen mit stark unterdurchschnittlichen Lebensverhéltnissen in Ostdeutschland seit
dem Jahr 2000 (Abbildung 8; Deutscher Bundestag, 2017a, 7). Herrschten im Jahr
2000 noch in 30 ostdeutschen Kreisen sehr stark unterdurchschnittliche und weiteren
18 Kreisen stark unterdurchschnittliche Lebensbedingungen, so wiesen flr den aktu-
ellsten Beobachtungszeitraum 2014/2015 nur noch elf beziehungsweise zwdlf Kreise
die entsprechenden Merkmale auf. In den alten Bundeslandern hat die Anzahl der
Kreise mit stark unterdurchschnittlichen Lebensbedingungen hingegen von drei auf
vier zugenommen, da drei Ruhrgebietsstadte nun neu in diese Kategorie fallen. Ab
2020 wird die Anzahl der betroffenen ostdeutschen Regionen angesichts einer weiter
verbesserten Arbeitsmarktsituation voraussichtlich weiter zurtickgehen.
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Abbildung 8:
Uber- und unterdurchschnittliche Auspragungen regionaler Lebensverhalt-
nisse

Vergleichsjahr (2000 oder friihest mogliches Jahr) aktuell (2014/15 oder aktuellst verfiigbares Jahr)
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Das Bild veréandert sich allerdings wieder zuungunsten der neuen Bundeslander,
wenn man die erwahnten demografischen Profildaten, die deutlich ungtinstigeren Be-
funde zum burgerschaftlichen Engagement (BMFSFJ, 2016, 24 ff.), aber auch die
Neigung zu rechtsradikalen politischen Kraften bedenkt (Géttinger Institut fir Demo-
kratieforschung, 2017)3.

3 Danach lasst sich fir die neuen Bundeslénder in besonderer Weise ein ,Geflhl der kollektiven Be-
nachteiligung ... gerade auch fur die Identitat als Ostdeutsche (gegenuber Westdeutschen) und weiter
fur die Identitat als Deutsche (gegeniuber den vermeintlich privilegierten Migrantinnen) identifizieren.
... Dieser Identitatskonflikt wirkt sich wiederum negativ auf die ohnehin defizitare Bereitschaft zur Aus-
einandersetzung mit dem Rechtsextremismus aus” (Goéttinger Institut fir Demokratieforschung, 2017,
193). ,Insbesondere die sozidkonomisch schwacher gestellten Fokusgruppenteilnehmerlnnen zeigen
sich verargert darliber, dass das fur 6ffentliche Einrichtungen und soziale Projekte bendtigte Geld, das
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Diese Befunde begriinden eine besondere Herausforderung, die mit einer multiplen
Strategie beantwortet werden sollte. Dazu gehoéren: (1) eine Arbeitsmarktpolitik, die
Jugendlichen Bleibeperspektiven eréffnet — dies scheint angesichts zahlreicher unbe-
setzter Ausbildungsplatze und zunehmenden Fachkraftemangels in Ostdeutschland
inzwischen gegeben —, (2) eine wirksame ,Integration in ein intaktes Netz reziproker
Anerkennungsbeziehungen® (Gottinger Institut fur Demokratieforschung, 2017, 201),
(3) ein starker responsiver und partizipativer politischer Diskurs, (4) die Entwicklung
und Unterstltzung zivilgesellschaftlicher Strukturen vor Ort. Letzteres reicht ,von der
Etablierung einer Anerkennungskultur Uber die Schaffung von Infrastruktureinrichtun-
gen der Engagementforderung, einer Verbesserung von Informationsangeboten zu
Ehrenamt und freiwilligem Engagement, der Schulung von Fachkréften, einer starke-
ren Einbindung der lokalen Wirtschaft bis hin zur Starkung der Birgerbeteiligung an
kommunalen Entscheidungsprozessen® (Sachverstandigenkommission, 2017, 33,
besonders Kapitel 111.1.5).

Besonders die Ansprache Jugendlicher gewinnt angesichts der demografischen Situ-
ation in den neuen Landern eine grof3e Bedeutung. Angesichts der schwachen finan-
ziellen Ausstattung von Non-Profit-Organisationen in den neuen Landern sollte wirt-
schatftliche Regionalférderung dies in einem erweiterten Ansatz mit einbeziehen.
Denn: ,Engagement ist Ausdruck und Ergebnis von Identifikation mit dem jeweiligen
Lebensraum. Dies zeigte sich ... [in] unterschiedlichen historischen, politischen und
kulturellen Kontexten® (Sachverstandigenkommission, 2017, 339). Dabei sollte eine
regional und lokal differenzierte Engagementstrategie als Teil der Regionalférderung
alle relevanten Bedingungen der kleinraumlichen Gestaltung adressieren: Mobilitat,
Katastrophenschutz, Gesundheit, Pflege und Sorge, Kultur sowie Sport (Sachver-
standigenkommission, 2017, Kapitel 111.4). Damit riicken die Kommunalfinanzen als
wichtiger Aspekt einer weit gefassten Regionalpolitik mit in den Fokus.

Die deutsche Regionalpolitik steht mithin vor einer grundlegenden Reform, einerseits
durch das Betreten konzeptionellen Neulands und andererseits im Kontext bestehen-
der, iUberkommener Systeme, hier fir die Zeit ab 2020 (Untiedt et al., 2016). In die-

sen Zusammenhang gehdrt auch, dass der Solidarpakt im Jahr 2019 auslauft. Daher
offnet sich aktuell ein Zeitfenster, stadtische Regionen mit Strukturproblemen und ho-
her Arbeitslosigkeit deutlich starker als bisher in der Férdersystematik zu beriicksich-

in den vergangenen Jahren stets als ,nicht verfigbar® gegolten habe, nun fir Auslanderinnen ausge-
geben wirde, die nichts zur Erwirtschaftung dieser Gelder beigetragen héatten. ... Nun sind derartige
wohlfahrtschauvinistische Ressentiments keineswegs ein lediglich ostdeutsches Phanomen. Aller-
dings bieten die Sozialisationserfahrungen vieler ostdeutscher Birgerinnen kaum Anlass, dem be-
schriebenen Deprivationskomplex entgegenzuwirken® (Géttinger Institut fir Demokratieforschung,
2017, 194).
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tigen. Die Anzahl der ostdeutschen Regionen mit erheblichem Entwicklungsriick-
stand sinkt und konzentriert sich zunehmend auf Regionen in Mecklenburg-Vorpom-
mern und Sachsen-Anhalt, die relativ bevolkerungsarm sind. Derzeit sind in Sach-
sen-Anhalt noch 71 Prozent der Bevolkerung betroffen, in Mecklenburg-Vorpommern
sind es 58 Prozent, in Brandenburg 30 und in Thiringen 13 Prozent (Deutscher Bun-
destag, 2017a, 5). Das bevdlkerungsreichste ostdeutsche Bundesland Sachsen
weist keine Kreise mit stark unterdurchschnittlichen Lebensverhaltnissen mehr auf.
Vom Beobachtungszeitraum 2014/2015 der Daten fir die rechte Karte in Abbildung 8
bis 2020 durften weitere ostdeutsche Regionen den Status (sehr) stark unterdurch-
schnittlicher Lebensverhaltnisse verlassen, sodass eine auf die besonders struktur-
schwachen Regionen in Ostdeutschland fokussierte Forderung ab 2020 Mittel fur
eine Ausweitung der Foérderung in westdeutschen Regionen mit grof3en Problemen
im Strukturwandel frei macht.

Daher sollte die Regionalpolitik sowohl mit einer regionalwirtschaftlichen Engage-
mentstrategie die besonderen Herausforderungen in den neuen Bundeslandern an-
nehmen als auch einen Paradigmenwechsel einleiten und in zentralen Bereichen
von der Forderung fur Ostdeutschland und einem auf eher landliche Regionen zuge-
schnittenen Instrumentenkasten zu einem gesamtdeutschen Fordersystem uber-
gehen, das stadtische Regionen mit Strukturproblemen starker bertcksichtigt. Dies
konnte Uber eine starkere Gewichtung der Arbeitslosigkeit — mdglicherweise mit be-
sonderem Augenmerk auf Langzeitarbeitslosigkeit — im GRW-Indikator geschehen.
Zudem konnte die Erwerbstatigenprognose durch eine Erwerbspersonenprognose
ersetzt werden. Regionen, in denen die Anzahl der Erwerbstatigen aufgrund eines
Mangels an Erwerbspersonen schrumpft, sind mit grundsétzlich anderen Problemla-
gen konfrontiert als Regionen mit einem Defizit an Arbeitsplatzen. Vor allem aber
sollten die MalRnahmen zur Neugestaltung der Regionalpolitik ab 2020 Netzwerkef-
fekte starken und Innovationen beziehungsweise Forschung und Entwicklung starker
bertucksichtigen:

Die Vernetzung von regionalpolitischen Mal3hahmen mit anderen Forderpro-
grammen mit Raumbezug sollte vorangetrieben werden, um Synergien zu verstar-
ken (Rohl/Schroder, 2017, 74). Dabei sollte die Regionalpolitik starker mit personen-
bezogenen MalRBnahmen verknipft werden, wie etwa der Fortbildung arbeitsloser
Personen, einer Grindungsforderung und einer Starkung des burgerschaftlichen En-
gagements. Teilweise wird dies bereits heute tber den ESF — sowie die Férderung
von Bildungseinrichtungen aus jenen 30 Prozent der GRW-Gesamtmittel, die fir die
wirtschaftsnahe Infrastruktur reserviert sind — praktiziert, die Mal3nahmen sollten
aber ausgebaut werden. Ein Beispiel hierfir ist die Verzahnung des Programms ,So-
ziale Stadt” (s.u.) mit MaBnahmen zur Jugendférderung aus dem ESF (BMUB, 2015)
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sowie die Moglichkeit, EU-Mittel im Rahmen sogenannter Integrierter Territorialer In-
vestitionen (ITI) regional zu fokussieren (Bardt et al., 2014, 44).

Die Regionalfoérderung sollte innovationsorientiert gestaltet werden. Die fast
ausschlief3liche Investitionsforderung, insbesondere fur KMU, hat mit dem Aufbau
des Verarbeitenden Gewerbes in den neuen Bundeslandern ihre Berechtigung ge-
habt, kommt nun aber zunehmend an das Ende ihrer Wirksamkeit: Es gibt nach 2020
absehbar kaum noch Arbeitslose in ostdeutschen Regionen, die tiber die Regional-
politik in Arbeit gebracht werden kénnen. Die Unternehmen stehen vor neuen Her-
ausforderungen (Stichwort Industrie 4.0), die eher Gber eine Innovationsférderung
adressiert werden konnen. Sollte in Deutschland eine steuerliche Forschungsférde-
rung fur KMU eingefuihrt werden, ware Uber Forderpraferenzen in strukturschwachen
Regionen nachzudenken.

Regionale und lUberregionale Produktionsverbinde sollten gestarkt werden (IW
Consult, 2007). Die Erkenntnisse zur Bedeutung von Produktionsverbiinden fur Bay-
ern, die auf der Datenlage von vor zehn Jahren beruhen, lassen sich zum Teil auf die
heutige gesamtdeutsche Situation Ubertragen. Die bayerische Arbeitsmarktsituation
vor zehn Jahren war mit der heutigen gesamtdeutschen vergleichbar. Aul3erhalb ei-
ner Entwicklungsachse Miinchen-Ingolstadt-Erlangen mit einem ,Abzweig“ nach Re-
gensburg gab es seinerzeit erhebliche Strukturprobleme im Freistaat. Ausstrahlungs-
effekte auf die Unternehmen in den anderen Landesteilen und die Méglichkeit, in an-
grenzende wirtschaftsstarke Regionen zu pendeln, haben inzwischen in nahezu ganz
Bayern zu Vollbeschéaftigung gefuhrt. Mit Ausnahme einiger besonders peripher gele-
gener Regionen ist eine ahnliche Entwicklung auch fur Deutschland insgesamt denk-
bar, wenn die richtigen Weichenstellungen bei digitalen Netzen, Verkehrsinfrastruk-
turengpassen, Innovationsférderung, Bildung und der Férderung von Produktionsver-
binden bzw. interregionalen Wertschopfungsketten vorgenommen werden.

Digitale Netze sollten ausgebaut werden. Die digitalen Infrastrukturen sind ent-
scheidend fur die Moglichkeit der Unternehmen, an der Entwicklung zu ,Industrie 4.0
zu partizipieren. Ein ztgiger Ausbau des Breitbandnetzes, wie er mit der ,Digitalen
Agenda“ des Bundes nun endlich eingeleitet wurde, erlaubt es Unternehmen in klei-
neren Stadten und landlichen Raumen, am globalisierten Wirtschaftsgeschehen im
Digitalzeitalter teilzunehmen und eigene innovative Produkte in Kooperation mit Kun-
den und Forschungseinrichtungen zu entwickeln. Da die bis 2018 angestrebte Band-
breite von 50 Mbit/s jedoch absehbar nicht ausreichen wird fur digitale Unterneh-
mensprozesse, sollte hier zligig auf eine Forderung von Glasfaser-Hochgeschwindig-
keitsnetzen sowie den Aufbau des 5G-Mobilfunkstandards gesetzt werden.
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Mit der ,Industrie 4.0 und einer zukunftig guten Breitbandinfrastruktur sind die tech-
nischen Voraussetzungen fir in Echtzeit vernetzte Produktionsverbiinde kleiner und
mittlerer Unternehmen gegeben, die bereits vor 15 bis 20 Jahren unter dem Stich-
wort ,Virtuelle Fabrik beziehungsweise ,Virtuelles Unternehmen® angedacht wurden
(Goransson/Schuh, 1997; Rohl, 2001). Die Schaffung ,virtueller Unternehmensver-
bunde* zwischen mittelstandischen Unternehmen in l&ndlichen Gebieten ermdgli-
chen diesen die Einbindung in Uberregionale und internationale Wertschopfungsket-
ten, die andernfalls kleineren Industriebetrieben aul3erhalb der Wirtschaftszentren im
Digitalzeitalter immer schwerer fallen dirfte.

Verkehrsinfrastrukturen sollten gezielt dort ausgebaut werden, wo es noch Eng-
passe beziehungsweise Erreichbarkeitsdefizite gibt. Der Ausbaustand der Verkehrs-
infrastruktur ist kein generelles Problem in Deutschland, auch nicht fur die meisten
landlichen Regionen, doch es gibt neben einem allgemeinen Erhaltungsrickstand
verbleibende Engpassstellen und fehlende interregionale Verbindungen. Nur durch
eine gute Infrastrukturanbindung an die Zentren und die Vernetzung mit urbanen Ge-
bieten kdnnen landliche Regionen den bevorstehenden demografischen Wandel ab-
federn.

Auch MalRnahmen der Stadtebauférderung sind geeignet, zur regionalen Verringe-
rung von Armutsgefahrdung beizutragen, indem durch Fokussierung auf besonders
stark mit sozialen Problemen und Armutsrisikogruppen konfrontierte Stadtviertel zu-
satzliche Spielraume der Armutsbekampfung eroffnet werden. Zur Bekampfung stad-
tischer Problemlagen wurde 1999 vom Bundesbauministerium das Programm ,Sozi-
ale Stadt” initiiert (BMUB, 2015; 2016). Die verfugbaren Mittel dieses Programms
wurden 2016 von 150 Millionen Euro pro Jahr auf 300 Millionen Euro verdoppelt, so-
dass die Wirksamkeit in der Stadtteilaufwertung noch gesteigert werden konnte. Bis-
lang konnte bereits die Aufwertung von durch Leerstand und Verfall gepragten oder
bedrohten Einkaufszentren und Einkaufsstra3en geférdert werden, doch dies stand
weniger unter dem Aspekt der Wirtschaftsforderung. Zukunftig sollte durch die Forde-
rung von Grunderzentren und die Aufwertung von Erdgeschosszonen durch Laden,
Kleinhandwerk und Gastronomie auch die Belebung der lokalen Wirtschaft und die
Schaffung von Arbeitsplatzen Férderziel sein (R6hl/Schrdder, 2017, 72).

Mit zunehmender Verteuerung des teilweise knappen Wohnraums in den Zentren
wird sich die Suburbanisierung wieder beschleunigen. Unternehmen an Standorten,
die noch relativ stadtnah sind, kdnnen am urbanen Arbeitskréftepool partizipieren.
Entlang von Hauptverkehrsachsen gibt es Ausstrahlungseffekte auch in ballungsfer-
nere Gebiete (Rohl, 2017). Durch den weiteren Ausbau der Verkehrsinfrastruktu-
ren kombiniert mit einer gezielten Mobilitatsférderung fur Arbeitssuchende in land-
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lichen Regionen kdnnten diese Effekte bis in weiter entfernte Regionen gelenkt wer-
den. Dies lasst sich gut an der Entwicklung Bayerns nachvollziehen (IW Consult,
2007). In den letzten zehn Jahren haben die Ausstrahlungseffekte der boomenden
Wirtschaftszentren im Verbund mit der guten Entwicklung nachrangiger Zentralorte
und verbesserten Pendelmoglichkeiten durch eine konsequente Verbesserung der
Verkehrswege auch in den Randregionen des Freistaats die Arbeitslosigkeit nahezu
beseitigt (vgl. Bundesagentur fur Arbeit, 2017).

Kasten: Handlungsempfehlungen fur die Férderung der regionalen Konvergenz
- Regionen mit Strukturproblemen weiterhin férdern

- Verzahnung der Regionalpolitik mit anderen Programmen (Bildung, Stadtebau,
Griundungsforderung) vorantreiben

- Innovationen und digitale Infrastrukturen besser fordern

- Regionale Produktionsverbiinde unterstitzen

- Regionalférderung in Ostdeutschland auf Regionen mit stark unterdurchschnittli-
chen Lebensverhéltnissen konzentrieren

-> Zivilgesellschaftliche Institutionen in Ostdeutschland starken

-> Bleibeperspektiven fur Jugendliche in peripheren Regionen verbessern

5. Ausblick

Die verteilungspolitische Ausgangslage in Deutschland hat sich im vergangenen
Jahrzehnt deutlich stabilisiert. Die gute wirtschaftliche Entwicklung hat entscheidend
dazu beigetragen, dass die allgemeine Lebenszufriedenheit auf einem sehr hohen
Niveau liegt. Dennoch bleiben gerechtigkeitspolitische Herausforderungen fur die
kommende Legislaturperiode, drei besonders gewichtige davon werden im vorliegen-
den Papier diskutiert: die persistente Langzeitarbeitslosigkeit, die bisher ausblei-
bende strukturelle Verbesserung bei der Aufwartsmobilitat sowie die sich verschie-
benden regionalen Disparitaten in Deutschland.

Bei naherer Betrachtung zeigt sich der Wirkungszusammenhang, in dem sich die drei
zunéachst disparat erscheinenden Gerechtigkeitsdefizite befinden. Die grundsatzliche
Botschaft lautet: Es besteht kein Bedarf an neuen Gro3systemen oder an dem Um-
bau bestehender Strukturen. Es muss vielmehr darum gehen, sehr spezifische Prob-
leme sachangemessen zu behandeln. Alle drei Befunde kdnnten sich in den kom-
menden Jahren dann akzentuieren, wenn es etwa nicht gelingt, bei der schulischen,
beruflichen und arbeitsmarktbezogenen Integration von Migranten, der Verbesserung
der Erwerbschancen von Alleinlebenden und bei der umfassenden, alle Stufen des
schulischen und betrieblichen Qualifizierungssystems umfassenden Absicherung des
raschen technologischen Wandels substanzielle Fortschritte zu machen. Zudem stel-
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len wir fest, dass sich die individuellen Probleme der unzureichenden Aufstiegsmobi-
litat und der Langzeitarbeitslosigkeit besonders regional verflechten und sich dort mit
weiteren Risikofaktoren bindeln (demografisches Profil, Engagementquote etc.).

Diese Malinahmen erfordern zun&achst weitere Anstrengungen auf der Ausgaben-
seite der Offentlichen Haushalte — dies aber zu einer Zeit mit einer sehr gunstigen ge-
samtfiskalischen Struktur aller 6ffentlichen Haushalte. In dieser Analyse geht es
gleichwohl nicht um fiskalischen Wirkungen der verschiedenen Vorschlage, sondern
um die empirisch begrindete und ordnungspolitische geleitete Erfassung bestehen-
der Handlungserfordernisse fir eine angemessene und relevante Gerechtigkeitspoli-
tik.

Zudem befindet sich Deutschland demografisch gesehen noch in der besten aller
Welten, doch der demografische Ubergang zeichnet sich bereits ab. Dieser wird be-
trachtliche Herausforderungen fur den gesamtwirtschaftlichen Wachstumspfad mit
sich bringen (IW, 2017). Eine investive Strategie ist daher erforderlich, um den demo-
grafischen Wandel zu meistern, aber auch, um noch bestehende gerechtigkeitspoliti-
sche Herausforderungen anzugehen. Beides zusammen betrachtet ist ein weiteres
Indiz dafir, dass bei einer guten Ausgestaltung verteilungs- und wachstumspolitische
Zielsetzungen nicht zwingend konfliktar zueinander sein missen.
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